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Resumen

El proceso de determinacion de obligaciones adelantado a los independientes cuya
ocupacion sea el transporte de carga por carretera, requiere una estrategia de defensa que haga
frente al desconocimiento de las particularidades normativas de afiliacion y cotizacion por parte
de la Unidad Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social
(UGPP), por ello, este trabajo propone argumentos, ademas de recomendaciones litigiosas validas,
que pueden ser usadas cuando se les requiera un aporte en una calidad distinta a la admitida por
los demas actores del Sistema General de Seguridad Social Integral. Dicha estrategia, comprende
un andlisis documental de las fuentes primarias de informacion, ademas de una exposicion

estratégica del principio de unidad.

Palabras Clave: Principio de Unidad, Cotizacion, Trabajador independiente, Unidad de

Gestion de Pensiones y Parafiscales, Afiliacion.
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Abstract

The process of determining obligations in advance of the independent whose occupation is
the transport of cargo by road, requires a defense strategy that addresses the ignorance of the
regulatory peculiarities of affiliation and contribution by the Special Unit for Pension Management
and Parafiscal Contributions of the Social Protection (UGPP), for this reason, this work proposes
arguments, in addition to valid litigious recommendations, that can be used when a contribution is
required in a different quality than that admitted by the other actors of the General Comprehensive
Social Security System . Said strategy includes a documentary analysis of the primary sources of
information, as well as a strategic exposition of the principle of unity.

Key Words: Principle of Unity, Quotation, Independent worker, Pension and Parafiscal

Management Unit, Affiliation.
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Introduccion

El proceso de Determinacion de Obligaciones adelantado a los transportadores de carga
por cuenta propia por parte de la Unidad Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP), se enmarcado en un procedimiento administrativo
que aplica selectivamente el principio de Unidad, mandato constitucional y legal que impone la
articulacion de politicas, instituciones, regimenes, procedimientos y prestaciones para alcanzar los
fines de la seguridad social.

Por ello, el presente trabajo de grado estudia dicha aplicacion conveniente, que conllevo al
desconocimiento de las particularidades de la actividad econdémica, divulgadas por los Manuales
de Politicas de Afiliacion de las Entidades Administradoras del Sistema General de Seguridad
Social Integral, preceptos que contaban con respaldo jurisdiccional y gubernamental cuyo
pronunciamiento avalaba la imposibilidad del transportador de carga por cuenta propia para cotizar
como independiente.

De este estudio se busca proponer una estrategia litigiosa que sirva como argumento de
defensa de este sector econémico en una eventual fiscalizacion, haciendo uso del método analitico,
cuyo punto de partida se remonta a un estudio metodico de la normatividad que regula el principio
de unidad del SGSSI, asi como la perteneciente a la cotizacion a Seguridad Social de
transportadores de carga por cuenta propia, por lo que esta investigacion pretende dar claridad
respecto de las pautas de afiliacion de los independientes cuya ocupacion sea el transporte de
carga por carretera.

Para lograr lo descrito en el parrafo anterior, se propusieron tres objetivos especificos, cuyo
desarrollo se encuentra en el presente trabajo. El primero tiene como objeto revisar la normatividad

que consagra el principio de unidad, para lo cual se realizd un recorrido por las disposiciones
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legales que se pronuncian frente al mismo, haciendo hincapié en las intervenciones doctrinales.
Seguidamente, se estudid el marco legal de la afiliacion y cotizacion al SGSSI, encontrando las
particularidades aplicables a la actividad econdémica 4923 CIUU, sustento juridico que permitid
que en el tercer objetivo se analizara el principio de Unidad del Sistema General de Seguridad
Social Integral en consonancia con los criterios de la UGPP en el proceso de fiscalizacion,
bosquejo investigativo que permitid concluir que dicho principio es reconocido dentro de la
actuacién administrativa. Sin embargo, dicho reconocimiento no es materializado a cabalidad para
el afio gravable 2016 frente a los trabajadores independientes por cuenta propia, cuya actividad

econdmica sea el transporte pablico automotor de carga por carretera.
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Principio de Unidad: Un Mecanismo de Defensa de los Transportadores de Carga por

Cuenta Propia Ante los Requerimientos de la UGPP

1. Planteamiento del Problema

1.1.Descripcion del Problema

La Constitucion Politica de 1991 establecio a la Seguridad Social como un servicio publico
de caracter obligatorio, el cual seria prestado por entidades publicas o privadas “bajo la direccion,
coordinacion y control del Estado” (Art. 48). Como consecuencia de lo anterior, el legislador
considero necesaria la creacion de garantias a los derechos irrenunciables de la persona y la
comunidad, prerrogativas que fueron materializadas con la expedicion de la Ley 100 de 1993, por
medio de la cual se crea “el Sistema Integral de Seguridad Social” (en adelante SGSSI),
compilacion normativa que demanda “la articulacién de politicas, instituciones, regimenes,
procedimientos y prestaciones para alcanzar los fines de la seguridad social* (Art. 2, Literal e).

De esta manera, el Principio de Unidad se posiciond como uno de los preceptos generales
del SGSSI, lo cual implica ser considerado como un “mandato de optimizacion”, es decir, que su
aplicaciéon se diera en la mayor medida de lo posible, dentro de las posibilidades juridicas
existentes (Alexy, 1993, p. 86).

En razon a tal categoria, las entidades publicas y privadas de los regimenes generales de
salud, pension, riesgos laborales y servicios sociales complementarios, asi como las encargadas de

inspeccion, control y vigilancia del SGSSI actuarian de forma armdnica con las disposiciones

! Dicha articulacion es la definicion que el articulo No. 2- Literal E de la Ley 100 de 1993 le ha
dado al “Principio de Unidad” como Precepto General del Sistema de Seguridad Social.
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normativas y los procedimientos que pudieran establecerse para cumplir los fines de la Seguridad
Social, brindando con ello, una mejor calidad de vida, la cual estaria acorde con la dignidad
humana (Sentencia C-083, 2019).

Lo anterior, implicaba per sé que los Manuales de Politicas de Afiliacion de los regimenes
generales del SGSSI tuvieran coordinacion en sus pautas y directrices de vinculacion, las cuales
presuntamente debian estar enfocadas en dar cobertura ante las contingencias que pudieran
presentarse, guardando consonancia con los ingresos percibidos y la calidad en la que eran
generados, esto es, si eran producto de actividades en las que mediaba un contrato laboral, o por
el contrario, eran ingresos provenientes de actividades no laborales (DIAN, 2020).

No obstante, en la anualidad 2016, las Administradoras de Riesgos Laborales (en
adelante ARL) sefialaron que “todas las afiliaciones de trabajadores con ocupacién conductores de
servicio publico (excepto taxistas), deben ser como trabajadores dependientes” (ARL Positiva,
2016, p. 39), tomando como soporte los pronunciamientos del Ministerio de Proteccion Social,
quien manifestaba:

Los conductores de transporte publico asi sean propietarios del vehiculo, deben estar

afiliados al Sistema General de Seguridad Social Integral (Salud, pensiones y riesgos

profesionales) como cotizantes dependientes, no siendo viable por ello aceptar que el
conductor asuma directa y totalmente el pago de los aportes a los sistemas ya mencionados
como trabajador independiente cotizante, cuando es clara la obligacion de establecer una
relacion de caracter laboral entre la empresa operadora de transporte y el conductor.
(Ministerio de Proteccion Social, 2010)
Por tal razén, se oblig6 a los transportadores de carga por cuenta propia a cotizar en una

calidad distinta a la que correspondia segun el desarrollo real de su actividad econémica, toda vez
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gue no contaban con un vinculo laboral que respaldara el requerimiento de las ARL. Por esta razén,
fueron vistas las asociaciones mutuales o cooperativas que ofertaban servicios de afiliacion al
SGSSI, como la forma para cumplir los requisitos que demanda la afiliacién en calidad de cotizante
dependiente.

Sin embargo, el hecho de afiliarse conforme a lo que imponian las ARL generd
inconsistencias que se hicieron notables en la presentacion de la Declaracion de Renta ante la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (en adelante DIAN) para el afio gravable 2016, en
el cual las personas naturales cuya actividad econdémica era el transporte de carga por carretera y
que ejercieran dicha labor por cuenta propia, reportaban cero ($0) pesos en el renglon N. 33, siendo
este en el que se declaran los ingresos percibos en calidad de empleado, a diferencia de las
cuantiosas sumas monetarias que figuraban en el acapite de rentas no laborales.

Asi pues, la no consonancia entre lo declarado en el formulario 210 de la DIAN y la calidad
en la que los transportadores de carga por cuenta propia cotizaban al SISS, dio paso a que la Unidad
de Gestion de Pensiones y Parafiscales (en adelante UGPP) interviniera y como consecuencia de
ello, iniciara Procesos de Determinacion de Obligaciones o Fiscalizacién del afio gravable 2016,
en los gue se acusaba a este grupo poblacional de haber incurrido en la conducta de omisién en la
afiliacion al SGSSI (UGPP, 2020) puesto que segun esta Unidad Administrativa debian haberse
afiliado en calidad de cotizantes independientes ya que las Declaraciones de Renta asi lo revelaba.

No obstante, la UGPP estd actuando sin tener en consideracién las directrices que los
regimenes del SGSSI impusieron a los transportadores de carga por cuenta propia para cotizar y/o
vincularse en el afio 2016, anualidad frente a la cual la Unidad esta facultada para fiscalizar los
aporte por un periodo de 5 afios atras (Porras, 2017), los cuales son contados después de presentada

la informacidn tributaria ante la DIAN.
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Debido a la existencia del Principio de Unidad como precepto rector del SGSSI se tendria
que todas las entidades, bien sea de naturaleza publica o privada, deberian actuar de forma
armonica; cuestion que no se presentd para el periodo gravable 2016, como quiera que en la
actualidad se hace notable la disparidad de criterios en los requerimientos de UGPP y las pautas
de afiliacion que administradoras de los regimenes impusieron a los transportadores de carga por
cuenta propia para el lapso fiscalizado.

Actualmente, se tiene que los temas de fiscalizacidn y sanciones por parte de UGPP ocupan
el segundo lugar en temaéticas de interés para la ciudadania colombiana (UGPP,2019) como quiera
que en los cinco altimos afios estd Unidad Administrativa centro sus esfuerzos en la determinacion
de obligaciones de aportantes personas naturales. Ahora, el 64% de los procesos gestionados se
encuentran en etapa de solicitud de informacion (UGPP,2020) lo cual indica que es el momento
procesal idoneo para advertir las situaciones particulares que tuvo el aportante para vincularse al
SGSSI en calidad diferente a la requerida, como es el caso de los transportadores de carga por

cuenta.

1.2. Formulacién de Pregunta de Investigacion

¢Qué estrategia de defensa pueden usar los transportadores de carga por cuenta propia
cuando la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales requiere su afiliacion y cotizacion en

calidad de cotizante independiente para el periodo fiscalizado 2016?

1.3. Objetivos
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1.3.1. Objetivo General
Proponer una estrategia de defensa a los transportadores de carga por cuenta propia cuando
la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales requiere su afiliacion y cotizacién en calidad de

cotizante independiente para el periodo fiscalizado 2016, en el marco del principio de unidad.

1.3.2. Objetivos Especificos

e Revisar la normativa que consagra el principio de Unidad del Sistema General de
Seguridad Social Integral y la perteneciente a la cotizacion a Seguridad Social de transportadores
de carga por cuenta propia.

e Revisar los criterios que tiene la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales para
fiscalizar en el afio 2016 a los transportadores de carga por cuenta propia.

e Analizar el principio de Unidad del Sistema General de Seguridad Social Integral en
consonancia con los criterios de la Unidad de Gestion de Pensional y Parafiscal en el proceso de

fiscalizacion a los trabajadores de carga por cuenta propia.

1.4. Justificacion

La Unidad de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales (UGPP) adelanta una
intensa lucha contra los presuntos evasores, campaiia que ha contribuido a reducir
significativamente el problema, pero también ha puesto en aprietos a los independientes y
empresas objeto de su riguroso proceso de fiscalizacion (Rojas, 2016, p.4); cuestion, que sumada
a los constantes cambios en los Manuales de Politicas de Afiliacion de las entidades pertenecientes

a los regimenes del SGSSI ha generado incertidumbre y discordancia en la calidad con que los
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transportadores por cuenta propia debieron cotizar a Seguridad Social para el afio 2016, haciéndose
necesaria la intervencion académica para proponer una solucion de defensa y organizacion.

En el presente trabajo de grado se escoge a los transportadores de carga por cuenta propia
por ser aquellos quienes se han visto afectados con el cambio de criterio de afiliacidn, atendiendo
a que la actividad de transporte ha sido seriamente estudiada tanto por el Gobierno como por la
UGPP (Castro, 2019) al punto que en el afio 2019, se ha establecido un esquema de presuncion de
costos para los trabajadores independientes por cuenta propia, cuya actividad econémica sea el
transporte publico automotor de carga por carretera. En este sentido, es evidente la importancia
que tiene esta actividad econdémica como quiera que tiene por objeto la movilizacion de
mercancias, ejercicio clave en el desarrollo econdémico del pais (Ministerio de Transporte, 2010,
p.13).

A su vez, se toman los procesos de determinacion de obligacion por el impacto financiero
y por el compromiso de la Universidad Santo Tomas en investigar e interactuar con el Estado, la
Empresa y la Sociedad mediante el desarrollo de propuestas juridicas que procuren una solucion a
las problematicas que aguejan a la comunidad.

Examinar la normatividad que consagra el principio de unidad del SGSSIy la perteneciente
a la cotizacién a Seguridad Social de transportadores de carga por cuenta propia, permitira
determinar que este principio representa una estrategia litigiosa valida, pudiéndose producir con
este trabajo la evidencia y argumentos para dar respuesta a los requerimientos que la UGPP realice,
gjercicio académico que dara claridad sobre el alcance que el precepto de unidad tiene sobre los
actores o intervinientes del Sistema de Seguridad Social, beneficiando principalmente a los sujetos
fiscalizados, a las entidades pertenecientes a los regimenes de salud, pension, riesgos laborales y

servicios sociales complementarios, al tiempo que informara a la Unidad Administrativa sobre la
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situacion particular que tienen los trabajadores independientes con actividad econémica CIUU.
4923, asi mismo, ayudara a los profesionales del derecho con fundamentos juridicos y facticos que
les permitiran sustentar la defensa de sus clientes.

Ademas, dara a conocer como uno de los renglones econémicos mas importantes del pais
esta siendo afectado con los procesos de fiscalizacion que adelanta la UGPP, siendo obligados a
cancelar millonarias sanciones por la conducta de omision en la afiliacion, la cual es causada por
no cotizar en calidad de independientes, atribucion juridica que desconoce como origen, la
imposibilidad material del fiscalizado, persona a la que en el afio 2016 se le impuso cotizar como
dependiente.

Aunando, esta investigacion otorgara herramientas solidas que previenen las congestiones
judiciales y administrativas producto de los procesos de insolvencia y remates, derivados de las
acciones coactivas las cuales tienen origen cuando la UGPP sanciona al fiscalizado, quien dentro
del curso procesal no manifiesta razones juridicas suficientes que respalden la no cotizacién en la
calidad exigida por la Unidad, siendo de gran utilidad y valor practico para el fiscalizado, en aras
a precaver su afectacion patrimonial.

En definitiva, este trabajo de grado apunta a la creacion de una estrategia de defensa ante
los requerimientos que la Unidad de Gestidn de Pensiones y Parafiscales realiza a los
transportadores de carga por cuenta propia, con la identificacion del principio de Unidad como un
precepto al que todos los actores del Sistema de Seguridad Social estan sujetos, asi como la
proposicion de recomendaciones litigiosas que hagan frente a la situacion que los Manuales de
Politicas de Afiliacion de las administradoras de riesgos laborales impusieron para el afio 2016, a

través de una completa explicacion del alcance de este principio, resultados que se propone sean
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expuestos en contextos académicos, informados a la Unidad Administrativa- UGPP y divulgados

a los ciudadanos quienes desarrollen la actividad econdémica de transporte de carga por carretera.

2. Marco Teorico

2.1. Antecedentes

Estudiar el principio de unidad del SGSSI hace necesario rememorar el origen del Sistema
de Seguridad Social en Colombia, recordando que “El Libertador, en su discurso de Angostura de
1819, fue el primero que habld del tema para proteger a los hombres que conformaban su ejército
y poder brindarles un mayor bienestar.” Cuestion de la que “podemos darnos cuenta que, desde
los inicios del siglo XIX, comenzamos a cuestionarnos por la idea de Seguridad Social, para
proveer y satisfacer las necesidades del hombre en la sociedad” (Fortich,2012, p.1)

Segun lo resefia el profesor Alvaro Acevedo Tarazona “si se tratara de hacer una pesquisa
minuciosa sobre el origen de la Seguridad Social en Colombia, habria que remontarse a los
primeros afios de la vida republicana y en particular a la Ley 11 de octubre de 1821 (2010, p.
196), normativa mediante la que el Congreso de la Republica seria el encargado de proponer las
pensiones para los descendientes, ascendientes y viudas que no fueran beneficiarias del auxilio
econdmico captado a través de contribuciones tributarias, el cual se denominé montepio.

La anterior institucion, fue replicado en los Servidores Publicos para quienes “la primera
ley de Seguridad Social aparece a principios del siglo XX, a fin prestar una proteccion econémica
a los magistrados de la Corte Suprema de Justicia, por ello, en 1905 con la Ley 29 se propuso un
régimen pensional para trabajadores oficiales. Aunando, en 1912 entra en vigencia la Ley 29,

donde “se consagran pensiones a favor de las viudas de los ciudadanos que hayan desemperfiado la
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presidencia de la republica”. Mas adelante, se expide la ley 80 de 1916 bajo la cual se dispone el
caracter de intrasmisibilidad de las pensiones. (Fortich, 2012).

El profesor Gerardo Arenas Monsalve sefiala sistematizadamente seis periodos de la
seguridad social, entre los que se encuentra “periodizacion, periodo de dispersion (hasta 1945),
periodo de organizacion del sistema (1945-1967), periodo de expansion (1967-1977), periodo de
cambios y crisis (1977-1990) y finalmente, periodo de reformas estructurales (desde 1990 hasta
la presente)” (Arenas, 2018, pp.55-120)

Lo dicho, ha sido distinguido por lliana Marcela Fortich Lozano, quien sefiala que el
desarrollo historico de la seguridad social en Colombia ha tenido tres etapas o épocas, la primera
de ellas, se ubica temporalmente desde finales del siglo XIX hasta mediados del siglo XX,
momento donde la salubridad publica asociada a la salud tuvo un rol protagonico en el desarrollo
constitucional, tan asi que en 1945 se crea la Caja Nacional de Prevision del Sistema de Seguridad
Social en Colombia, entidad de la que surgieron instituciones semejantes en el orden nacional,
departamental y municipal, al punto que en 1946 se cred el Instituto Colombiano de Seguros
Sociales, entidad que prestaba cobertura a trabajadores privados. (2012, pp.17-18).

Asi mismo, y siguiendo lo expuesto por la misma autora, la segunda etapa “corresponde
al proceso de declinacion del Sistema Nacional de Salud entre los afios sesenta y finales de los
ochenta. A finales de los sesenta la salud empez0 a considerarse como una inversién y no como
un gasto; en 1969 entro en aplicacion y desarrollo el Plan Nacional Hospitalario, mas adelante, en
1975 se organiza formalmente el Sistema Nacional de Salud” (Fortich, 2012, p.18).

Por Gltimo, Fortich Lozano resefia una tercera etapa, la cual histéricamente es ubicada
“cuando aparece consagrada la Seguridad Social en la Constitucion Politica de 1991; en su

articulo 48 consagra la salud como servicio publico y derecho social y amplia el concepto de
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Seguridad Social” (2012, p.18) Acto seguido, “en 1993 se expide la Ley 100 de 1993, que
organiza de una forma integral la Seguridad Social en Colombia, conformada por un sistema
general de pensiones, un sistema general de Seguridad Social en salud, un sistema de riesgos
laborales y los servicios sociales complementarios.” (2012, p.18), normativa que entra en vigencia
para el sector privado el 1 de abril de 1994, mientras que, para el sector privado hasta el 30 de
agosto de 1994, segun lo resalta la autora en cita cada subsistema tuvo en sus origenes las
siguientes particularidades:
El sistema de salud esta formado por una organizacién mixta constituido por dos regimenes,
el contributivo y el subsidiado, con iguales prestaciones de salud. Si bien de caracter
provisional, existe un tercer régimen: el de los vinculados transitorios; El sistema de
pensiones esta conformado por dos regimenes: el régimen solidario de prima media
(régimen publico) y el régimen de ahorro individual con solidaridad (régimen privado); El
sistema de riesgos laborales fue organizado para el reconocimiento de prestaciones
econdmicas a los trabajadores que sufrieran un accidente de trabajo o se les generara una
enfermedad de tipo profesional y los servicios sociales complementarios los conforman el
auxilio de vejez y el subsidio familiar. (Fortich, 2012, p. 18).
El desarrollo y consolidacion de la seguridad social no finalizo con la creacion del SGSSI,
como quiera que en los afios posteriores surgieron cambios radicales a nivel estructural y
economico del pais, cuestion que por obvias razones repercutié en el avance, tan asi que “el
gobierno inicié en 2002 y finalizo en 2010 ajustes al modelo de seguridad social establecido en la
Ley 100, los cuales implicaron sacrificios y exigencias a los afiliados del sistema, ademas de

recortes a derechos establecidos” (Arenas, 2018, p. 109).
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La proteccion a aportes al sistema de seguridad social y parafiscales no fue un tema
olvidado, tan asi que en el 2002 se expidio la Ley 789 de 2002, a fin segun lo sefiala Arenas, Ceron
y Herrera “de controlar la evasion galopante que se presenta en el pais” (2003, p. 110). En este
sentido, la legislacion colombiana “continué avanzando en el establecimiento de mecanismos
unificados para el control de afiliaciones y aportes” (Arenas, 2018, p. 928).

Por ello, en el 2007, fue creada con el articulo 156 de la Ley 1151 la Unidad de Gestion de
Pensiones y Parafiscales, entidad adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, para el
seguimiento, colaboracién y determinacién de la adecuada, completa y oportuna liquidacion y
pago de las contribuciones parafiscales de la Proteccion Social, con las facultades del articulo 644
del Estatuto Tributario, asi pues, el desarrollo historico de la UGPP ha sido marcado por la
evolucion de sus facultades.

En 2011, fue promulgado el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011) con incidencia en la blasqueda de dar soluciones en sede
administrativa, ademas, del fortalecimiento del derecho de peticion. En este mismo afio, fue
gestada una importante reforma al sistema de salud (Ley 1348 de 2011), la cual estuvo ligada con
la Ley 1444 de 2011 que desmontd el Ministerio de Proteccidn Social y cred el nuevo Ministerio
de Trabajo y el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

En 2012, el subsistema de riesgos laborales fue el protagonista con la promulgacion de la
Ley 1562, al igual que la UGPP con la Ley 1607, como quiera que se sefiald ser la entidad
competente fiscalizar a los omisos e inexactos en aportes y contribuciones a seguridad social y
parafiscales, razon por la que se le establecid por primera vez en el articulo 180 de esta normativa,
el procedimiento para la determinacion de obligaciones, el cual fue modificado por en el 2014 por

la Ley 1739 en el articulo 150.
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Como consecuencia del Plan Nacional de Desarrollo (2014-2018) y luego de un estudio de
expertos econdmicos, el Congreso expidid la Ley 1819 de 20162, que contiene la reforma tributaria
estructural, la cual dispuso un nuevo tratamiento fiscal a los aportes obligatorios y voluntarios de
pensiones, ademas de los de salud. Por ultimo y no menos importante, en 2019 se expidié la Ley
1955 de 2019 la cual fija un IBC para los independientes que tiene en consideracion los gastos
propios de la actividad economica.

En el sector transporte, la Ley 336 de 1996 establecié que toda empresa de servicio publico
estaria en la obligacion de vigilar y constatar la afiliacion al Sistema de Seguridad Social. Dicha
norma, fue estudiada en sede constitucional el 11 de noviembre de 1999 bajo la sentencia C-579,
donde se declar6 la exequibilidad y se concluy6 que por disposicion legal entre la empresa de
servicio de transporte y los conductores debe existir una relacion laboral, por tanto, si el conductor
presta sus servicios en varias empresas, con cada una de ellas debera contar con un contrato de
trabajo. En la actualidad, la UGPP establecio un esquema de presuncién de costos para los
transportadores, el cual esta contendio en la resolucidn 209 del 12 de febrero de 2020.

Ahora, respecto del principio de unidad del SGSSI, me limitaré a decir que es establecido en
el articulo 2, literal e, de la Ley 100 de 1993, al determinar que las politicas, instituciones,
regimenes, procedimientos y prestaciones deberan tener articulacién entre si a efectos de alcanzar

los fines de la seguridad social.

2 Recuérdese que en la reforma tributaria en referencia dispuso la exoneracion de aportes parafiscales para
personas naturales y juridicas empleadoras que devenguen menos de diez salarios minimos mensuales, si

empleaban como minimo a dos trabajadores. (Arenas, 2018)
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2.2. Estado del Arte

No se encuentran trabajos que hayan analizado concretamente el principio de unidad como
estrategia litigiosa de los transportadores de carga por cuenta propia ante los requerimientos de la
Unidad Administrativa de Gestion de Pensiones y Contribuciones Parafiscales para el afio gravable
2016, sin embargo, hay literatura que se circunscribe a resefiar el principio de unidad del SGSSI,
destacandose la labor de Jorge Ivan Calvo Ledn en el articulo “Principios de Seguridad Social”,
quien da una definicion de la principialistica que soporta y rige el Sistema.

Por otro lado, el articulo “Los Principios de la Seguridad Social en Iberoamérica: Una
Vision a la luz del Codigo Iberoamericano de Seguridad Social” del profesor Gerardo Arenas
Monsalve se refiere al principio de unidad como un concepto andlogo a la coordinacion, ademas,
seflala que este tiene tres facetas bajo las cuales se materializa y cobra importancia en los
postulados constitucionales de la seguridad social.

Oscar Buenaga Ceballos en su tesis doctoral titulada “El derecho a la seguridad social:
Fundamentos éticos y principios configuradores”, describe lo que supone para la organizacion
estatal el principio de unidad, ejemplificando supuestos donde se vulnera este importante principio.

Se encuentra también un reconocimiento doctrinal a los trabajadores por cuenta propia, en
libros como “El Régimen Especial de la Seguridad Social de los Trabajadores por Cuenta Propia
o Autonomos” de José Francisco Blasco Lahoz, quien relata las situaciones particulares y
excepcionales que afrontan quienes desarrollan su actividad comercial mediante figuras juridicas
distintas al contrato de trabajo, resaltando que este grupo poblacional presenta dificultades al
encasillar el origen de sus rentas y cotizar el Sistema de Seguridad Social.

Frente a las estrategias de defensa en materia de seguridad social, Isabel Goyes Moreno y

Monica Hidalgo Oviedo en “¢Los principios del derecho laboral y la seguridad social dinamizan
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la jurisprudencia constitucional en Colombia?”, buscan revindicar los principios como nucleo
central de la seguridad social, sefialando la importancia que estos han tenido en el desarrollo
jurisprudencial, el cual ha hecho frente a la actividad legislativa y a las funciones de
administradores publico- privados.

Andrea Alvarez Bustos y Juan Carlos Caiza Rosero en la tesis de grado “Vias especiales
de solucion de conflictos de seguridad social” de la Pontificia Universidad Javeriana describen
los principios del SGSSI como soporte a su propuesta de atribucion de funciones jurisdiccionales
a una superintendencia encargada de asuntos relativos a la seguridad social, dando razones desde
la principialistica, la constitucion y el procedimiento.

Por otro lado, se hallan estudios que involucran los procesos de determinacion de
obligaciones de la Unidad, ejemplo de ello es el trabajo de grado de Natalia Arbelaez y Maria
Alejandra Franco titulado “La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales en la Proteccidon Social” en el que se realiza un anélisis sobre la
competencia fiscalizadora de la entidad en los aportes parafiscales del Sistema de Seguridad Social
Integral.

Otro estudio que también versa sobre la actuacion fiscalizadora es la ponencia “la unidad
de gestion pensional y parafiscales (UGPP) y la fiscalizacion en el recaudo de las contribuciones
al sistema de seguridad social a cargo de las personas naturales” de Viviana Rios Herrera, Jaime
Gutiérrez Garrido y Luis Santos Rodriguez, puesto que da a conocer las sanciones a las que se
exponen las personas naturales y aspectos basicos para calcular y liquidar el ingreso base de
cotizacion.

También se encuentra la investigacion “base de cotizacion para el pago de aportes al

sistema de seguridad social de los trabajadores independientes realizada por la unidad de gestién



PRINCIPIO DE UNIDAD EN LA UGPP 26

pensional y parafiscales” de los autores José Feliciano Delgado Lépez y Angélica Maria Pabén
Rodriguez, quienes identifican los aspectos a tener en consideracion para la determinacion de la
base de cotizacion de aportes al SGSSI de los trabajadores independientes, esbozando las
funciones, facultades y las particularidades de las acciones persuasivas.

Asi pues, el estado del arte permite avizorar que la academia ha estudiado el principio de
Unidad del SGSSI, asi como también ha analizado las facultades de fiscalizacion de la UGPP,
dando como consecuencia una base tedrica estable en cuanto a la estructura de la estrategia litigiosa

que se planea desarrollar en favor de los transportadores de carga por cuenta propia.

2.3. Marco Conceptual o Referencial

Al ser este un trabajo practico en el que se busca determinar un mecanismo de defensa ante
los requerimientos de la UGPP, los conceptos estudiados se circunscriben principalmente al
estudio del principio de unidad como posible estrategia litigiosa, asi como lo relativo al
procedimiento de determinacion de obligaciones y lo concerniente a la cotizacion al SGSSI de los
trabajadores independientes.

Es evidente que estudiar el principio de unidad demanda conocer previamente acepciones
del Sistema de Seguridad Social Integral, destacando en primer lugar el concepto legal divulgado

por el preambulo de la Ley 100 de 1993, el cual sefiala:
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La Seguridad Social Integral® es el conjunto de instituciones, normas y procedimientos, de
que disponen la persona y la comunidad para gozar de una calidad de vida, mediante el
cumplimiento progresivo de los planes y programas que el Estado y la sociedad desarrollen
para proporcionar la cobertura integral de las contingencias, especialmente las que
menoscaban la salud y la capacidad econdémica, de los habitantes del territorio nacional,
con el fin de lograr el bienestar individual y la integracion de la comunidad. (PreAmbulo,

Ley 100, 1993)

En segundo lugar, doctrinalmente la seguridad social ha sido definida por Pastor Almasa
como “un conjunto de normas y principios que ordenan ese instrumento estatal especifico de
proteccion de necesidades sociales y especificamente las relaciones juridicas que dan lugar”
(Arenas, 2018, p.50).

Estos conceptos fueron sistematizados en el Tercer Congreso Colombiano de Seguridad
Social (1991), en el que se sefialé que:

La Seguridad Social en cuanto al hombre es un derecho; en cuanto al Estado una politica;

en cuanto a la ciencia juridica, es una disciplina; en cuanto a la filosofia es una expresion

de justicia; en cuanto a la sociedad, es un factor de solidaridad; en cuanto a la
administracién es un servicio publico; en cuanto al desarrollo, es un factor integrante de la
politica general; en cuanto a la economia, un factor de redistribucion de riquezas. (Alvarez

y Caiza, 2001, p. 33)

3 Al respecto, la Ley 100 de 1993 distingue que la Seguridad Social es un servicio publico con
caracter esencial en lo relativo al subsistema de Salud y en subsistema de Pensiones es esencial

solo actividades vinculadas con el reconocimiento y pago de pensiones.



PRINCIPIO DE UNIDAD EN LA UGPP 28

La unidad como principio del SGSSI, ha sido establecido por el literal e del articulo 2 de
la Ley 100 de 1993, bajo el cual se dispone que el servicio publico de seguridad social se prestara
con sujecion a la “articulaciéon de politicas, instituciones, regimenes, procedimientos y
prestaciones para alcanzar los fines de la seguridad social”

Ahora, si bien es cierto que hay una definicion legal frente a esta institucion juridica, es
necesario partir del concepto doctrinal del principio de unidad, el cual es concebido como “la
congruencia en la gestion de las diferentes entidades que participan en la administracion del
sistema de seguridad social, y en los beneficios otorgados por ellas, de modo que la multiplicidad
de instituciones no quiebre el principio de igualdad” (Calvo, 1999, p.2).

Haciendo una aproximacion doctrinal a la poblacién objeto de estudio, se tiene que “De
acuerdo con el Ministerio del Trabajo, independiente es aquella persona que no esta vinculada a
una empresa mediante un contrato de trabajo, sino mediante un contrato por prestacion de
servicios, y son remunerados bajo la figura de honorarios o comisiones, o los que trabajan por
cuenta propia”. (Colpensiones,2018).

Los anteriores, estdn determinados por la Ley 100 de 1993 como personas que
presuntamente obtienen ingresos de su actividad econémica, por tanto, estan enlistados como
afiliados obligatorios al afiliarse a Seguridad Social, sistema cuyo esquema estd basado en
cotizaciones “por medio del cual se garantiza proteccion frente a todo tipo de contingencias a las
que esté expuesto el ser humano durante toda su vida hasta la muerte” (Lépez, 2012, p. 12).

No obstante, dentro de la legislacion no hay una definicion exacta del vocablo cotizacién,
sin embargo, la doctrina ha sefialado que puede entenderse como una cuota, fracciéon mensual o
porcentaje que el aportante paga a fin de cubrir las diversas contingencias (Sevilla, s.f), en el

subsistema pensional las derivadas de la vejez, invalidez y muerte; en el subsistema de salud las
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que afectan la salud del afiliado y su familia; y en el subsistema de riesgos laborales las que afecten
la salud del afiliado por causa de accidentes de trabajo o enfermedades profesionales, asi como las

invalidez y muerte causada por tales enfermedades.

Los porcentajes de cotizacion al SGSSI y parafiscales son los siguientes, a saber:

Tabla 1. Porcentajes de Cotizacion a los regimenes del Sistema General de Seguridad Social

Integral y parafiscales

Concepto Porcentaje de Cotizacion
Salud 12,5%
Pension 16%
Riesgos Laborales I 0,522%
I 1,044%
Il 2,436%
v 4,35%
\Y% 6,96%
Caja de Compensacién Familiar 4%
ICBF 3%
SENA 2%

*Nota: Aportes a caja de compensacion familiar, ICBF y SENA son los considerados parafiscales.

En orden a lo anterior, Juan Sebastian De Martino y Luis Miguel Diaz Reyes sefialan que
el aporte al SGSSI “es la materializacion de la tasa de cotizacion aplicada sobre el Ingreso Base
de Cotizacion, lo que quiere decir que es el porcentaje que él cotizante efectivamente paga (...)
sobre los ingresos percibidos” (2019, p.21), instituto juridico- econdmico que ha dado paso a que

la UGPP se inmiscuya en dicho asunto.



PRINCIPIO DE UNIDAD EN LA UGPP 30

Finalmente, y sin profundizar por ser el objeto del presente trabajo, el organismo estatal en
mencion es, segun el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007, “una entidad administrativa del orden
nacional con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente, adscrita al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico” (Arbelaez y Franco, 2015, p. 9). Asi pues, segun lo
sefiala el profesor Arenas Monsalve, la UGPP ha soportado sus actuar en las funciones y
procedimientos contenidos inicialmente en el Decreto reglamentario 169 de 2008, modificado por
el Decreto 5021de 2009, el cual a su vez fue reformado por el Decreto 4168 de 2011, siendo el
Decreto 575 de 2013 el que contiene la estructura y funciones actualmente vigentes, con
modificaciones estructurales y de planta de personal que introdujeron los Decretos 681 y 682 de

2017 (2018, p. 932)

3. Hipotesis

e La Unidad del Gestion de Pensiones y Parafiscales, ha sido acatado plenamente y
actuado en concomitancia con las politicas, instituciones, regimenes, procedimientos y
prestaciones establecidos por los actores del SGSSI cuando instaura requerimientos a los
transportadores de carga por cuenta propia por el periodo fiscalizado 2016. Sustentan toda
actuacion en la sujecion a los preceptos establecidos en las normas juridicas que conforman y
fundamentan el principio de unidad.

e Los procesos de determinacion de obligaciones entablados por la Unidad de Gestion de
Pensiones y Parafiscales a los transportadores de carga por cuenta propia en el 2016, no guarda
correspondencia en su actuacién con el principio de unidad del SGSSI, pues realiza requerimientos

que para el afio gravable 2016 eran materialmente imposibles de cumplir.
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e El principio de unidad es reconocido dentro de las actuaciones de fiscalizacion que
adelanta la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales. Sin embargo, dicho reconocimiento no
es materializado a cabalidad para el afio gravable 2016 frente a los trabajadores independientes por
cuenta propia, cuya actividad econdmica sea el transporte publico automotor de carga por

carretera.

4. Metodologia

El presente trabajo de grado pretende ser realizado mediante el método analitico, tomando
como punto de partida un estudio metddico de la normatividad que regula el principio de unidad
del SGSSI, asi como la perteneciente a la cotizacidn a Seguridad Social de transportadores de carga
por cuenta propia, para luego analizar concretamente si dicho principio puede ser tomado como
una estrategia de defensa ante los requerimientos que la UGPP realice en el afio gravable 2016.

El desarrollo de esta investigacion tendra el afio 2016 como delimitacién temporal, como
quiera que fue en esta anualidad donde las entidades administradoras de los regimenes del SGSSI
disponia que todos los conductores debian cotizar como dependientes.

El enfoque a utilizar serd el cualitativo, por cuanto se examinaran las calidades del principio
de unidad del SGSSI, con especial énfasis en la articulacion de las entidades administradoras de
los regimenes y la UGPP en relacion a las disposiciones que determinaron en el 2016 la calidad de
cotizacién de los transportadores de carga por cuenta propia.

Por ello, se estudiara principalmente la normatividad que consagra el principio de unidad,
para luego crear una estrategia de defensa con base a este precepto del SGSSI, la cual se proyecta
pueda ser usada por la poblacion objeto de estudio dentro de las actuaciones administrativas o

judiciales que los involucren.
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La estrategia propuesta comprende un analisis documental de las fuentes primarias de
informaciodn del cual se espera realizar una exposicion estratégica que divulgue al principio de
unidad como mecanismo de defensa de los transportadores de carga por cuenta propia cuando la
Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales requiere su afiliacion y cotizacion en calidad de

cotizante independiente para el periodo fiscalizado 2016.

4.1. Fuentes de Informacion

e Fuentes primarias: Leyes que regulen el principio de Unidad del SGSSI y la cotizacién
a Seguridad Social de los trabajadores independientes, asi como las que sefialen excepciones para
los transportadores de carga por cuenta propia. Ademas, los Manuales de Politicas de Afiliacion
de las entidades administradoras de los Regimenes de Salud, pension, riesgos laborales y servicios
sociales complementarios.

e Fuentes segundarias: Doctrina nacional e internacional relativa a la cotizacion al SGSSI
de los trabajadores independientes con ocupacién transporte de carga y el principio de unidad del
SGSSI, al igual que jurisprudencia de las altas cortes cuyo pronunciamiento sea el tema de estudio,

asi como las demas fuentes de Derecho que traten la temética investigada.

4.2. Participantes o Sujetos
La poblacién objeto de estudio sera los trabajadores independientes cuya actividad
econdmica sea el transporte de carga por carretera. Ademas, de la Unidad Administrativa de

Gestion de Pensiones y Parafiscales.
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4.3. Procedimientos

El desarrollo del presente trabajo de grado se ejecutara de la siguiente manera:
e Recoleccién preliminar de informacion.
e Elaboracion de la propuesta.
e Recoleccion de informacion correspondiente a los antecedentes.
e Elaboracion del marco teorico.
e Recoleccidn de legislacion y normatividad sobre la tematica.
e Desarrollo primer objetivo.
e Desarrollo segundo objetivo.
e Elaboracion de la conclusion.

e Revision general.

5. Resultados Esperados

e Proponer una estrategia de defensa ante los requerimientos que la Unidad de Gestion de
Pensiones y Parafiscales realiza a los transportadores de carga por cuenta propia, con la
identificacion del Principio de Unidad como un precepto al que todos los actores del Sistema de
Seguridad Social estan sujetos.

e Exponer la regulacion legal del Principio de Unidad del Sistema General de Seguridad
Social en Colombia, integrando la normatividad con la jurisprudencia y la doctrina.

e Describir los cambios que ha tenido la cotizacion a Seguridad Social de los
Transportadores de Carga por cuenta propia y su incidencia en los requerimientos de la Unidad de

Gestion de Pensiones y Parafiscales.



PRINCIPIO DE UNIDAD EN LA UGPP 34

e Evidenciar la disparidad de criterios de las entidades pertenecientes a los regimenes del

SGSSI y las entidades que fiscalizan los aportes a Seguridad Social en lo concerniente a la

cotizacion de los trabajadores independientes por cuenta propia, cuya actividad econémica sea el

transporte publico automotor de carga por carretera.

e Advertir acerca de la inobservancia que pueda existir entre los actores del SGSSI al

principio de unidad.

6. Cronograma de Actividades

Las actividades a desarrollar son las siguientes, las cuales cuentan con tareas puntuales, asi:

Tabla 2. Cronograma de actividades 2020- Semestre |

ACTIVIDADES A
DESARROLLAR

MESES- PRIMER SEMESTRE 2020

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio

Semana Semana Semana Semana Semana Semana

123 41234123 4 12345123 4123 4

Preparacion de la
propuesta de
investigacion de tesis
de grado

Recoleccion de
Informacién
preliminar

Tarea 1.

Se indagara sobre la
problematica con los
trabajadores
independientes  por
cuenta propia cuya
ocupacion sea el
transporte de carga
por cuenta propia.

Tarea 2.

Se examinard los
manuales de politicas
de afiliacién, los
procesos de
fiscalizacion 'y los
formularios 210 de la
DIAN.
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ACTIVIDADES A
DESARROLLAR

MESES- PRIMER SEMESTRE 2020

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio

Semana Semana Semana Semana Semana Semana

123 41234123 412345123 4123 4

Elaboracion de la
propuesta del
proyecto de grado

Tarea 1.

Se recolectara vy
sistematizaran  los
antecedentes.

Tarea 2.

Se determinard los
objetivos 'y la
pregunta de
investigacion.

Tarea 3.

Se esbozar el marco
tedrico, haciendo un
recuento normativo
y una recopilacion

conceptual.

Tarea 4.

Se proyectara la
metodologia,  los

resultados que se
esperan lograr con
la investigacion y
las hipotesis.

Presentacién de
propuesta al
comité de tesis

El comité evaluara la
propuesta y designara
al Director de Tesis
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Tabla 3. Cronograma de actividades 2021- Semestre |

MESES-SEGUNDO SEMESTRE 2020

ACTIVIDADES A _ Julio  Agosto Septiembre  Octubre  Noviembre  Diciembre

DESARROLLAR Semana Semana Semana Semana Semana Semana
12341234123 4123451 2 34 1 2 3 4

Tarea 1.
Se realizard la

primera tarea, la
cual se basa en
indagar las
disposiciones
normativas que
tratan el tema.

Tarea 2.

Se examinara las
intervenciones
doctrinales sobre la
afiliacion,
cotizacion y
principio de unidad.

Tarea 3.
Se indagara la
existencia de

pronunciamientos
jurisprudenciales
sobre la temaética
objeto de estudio.
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MESES-SEGUNDO SEMESTRE 2020

Julio Agosto  Septiembre  Octubre  Noviembre Diciembre

ACTIVIDADES A Semana Semana Semana Semana Semana Semana

DESARROLLAR 1 2341234123 4123451 2 341 2 3 4

Tarea 4.
Una vez sea
elaborada la

primera, segunda y
tercera tarea es
procedente

recopilar y resumir
la normativa que
trata el principio de
unidad, asi como la

cotizacién y
afiliacion al
SGSST, agregando
algunas

interpretaciones
doctrinales y fallos
jurisprudenciales.

Solicitar una
revision del asesor
metodoldgico y
tematico a fin de

que realicen las
recomendaciones
ylo sugerencias
respectivas.

Realizar las
correcciones
respectivas,
remitiendo
nuevamente a los
asesores a fin de
recibir la completa
aprobacion por
parte tematica vy
metodologica.
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ACTIVIDADES A
DESARROLLAR

MESES-SEGUNDO SEMESTRE 2020

Julio Agosto  Septiembre  Octubre  Noviembre Diciembre

Semana Semana Semana Semana Semana Semana

12341234123 4123451 2 341 2 3 4

Desarrollo del
objetivo 2.

Revisar los criterios
que tiene la Unidad
de Gestiobn de
Pensiones y
Parafiscales  para
fiscalizar en el afio
2016 a los
transportadores de
carga por cuenta
propia.

Tarea 1.

Se examinaran los
requerimientos que
UGPP ha realizado
a transportadores de
carga por cuenta
propia (Estudio de
casos puntuales)

Como producto del
estudio
previamente
mencionado se
tendra el capitulo
finalizado

Solicitar una
revision del asesor
metodoldgico y
tematico a fin de

que realicen las
recomendaciones
ylo sugerencias
respectivas.
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MESES-SEGUNDO SEMESTRE 2020
Julio Agosto  Septiembre  Octubre  Noviembre  Diciembre
ACTIVIDADES A Semana  Semana Semana Semana Semana Semana
DESARROLLAR 12341234123 4123451 2 34 1 2 3 4

Se iniciara a dar
respuesta a la
pregunta de
investigacion,
desarrollando el
objetivo general, a
fin de elaborar las
conclusiones
generales.
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Tabla 4. Cronograma de actividades 2021- Semestre |

MESES-PRIMER SEMESTRE 2021

ACTIVIDADES A Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio

DESARROLLAR Semana Semana Semana Semana Semana Semana

123412 3 4123 412345123 41234

Solicitar una revision
del asesor
metodoldgico y
tematico a fin de que

realicen las
recomendaciones y/o
sugerencias
respectivas.

Realizar las
correcciones

respectivas,

remitiendo

nuevamente a los
asesores a fin de
recibir la completa
aprobacion por parte
tematica y
metodoldgica.

Solicitar una revision
del asesor
metodolégico y
tematico a fin de que
realicen las
recomendaciones y/o

sugerencias
respectivas y avale la
produccion del
producto de la
investigacion

Correcciones finales
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7. Presupuesto

Tabla 5. Presupuesto proyecto de grado Titulado Principio de Unidad: Un mecanismo de defensa

de los transportadores de carga por cuenta propia ante los requerimientos de la UGPP

Recursos Humanos

Asesorias 8 Asesoria metodoldgica $100.000 $800.000

Recursos Materiales

Fotocopias 1500 Impresion del trabajo, $150 $75.000

fotocopias de articulos

Papel 1 Ritma de papel $18.000 $18.000

Cd 5 Cd's $1.000 $5.000

Recursos Técnicos

Internet 3 Internet alta velocidad $50.000 $150.000
Financiacion 0 No aplica $0 $0
SUBTOTAL $1.198.000

Imprevistos (10%) $119.800
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8. Capitulo I: Disposiciones Regulatorias de la Materia

8.1. Del principio de Unidad del Sistema General de Seguridad Social Integral

El principio de Unidad del Sistema General de Seguridad Social Integral tiene origen
legislativo en la Ley 100 de 1993, expedida para crear y organizar sistematicamente la Seguridad
Social en Colombia, propuesta organizativa conllevo a que se dictara bajo el articulo 2, una serie
de principios a los que estaria sujeta la Seguridad Social como servicio publico esencial,
destacandose el principio objeto de estudio, el cual tiene asiento normativo en el literal e, y se
define como:

“la articulacion de politicas, instituciones, regimenes, procedimientos y prestaciones para

alcanzar los fines de la seguridad social”

Al tenor de lo manifestado, la Unidad como mandato de optimizacién del Sistema de
Seguridad Social seria considerada Unicamente como directriz cuando la seguridad social sea un
servicio publico del caracter de esencial, esto es, en lo relacionado con todo el subsistema de salud
y lo relativo a actividades vinculadas con el reconocimiento y pago de pensiones del subsistema
pensional.

Como consecuencia de lo anterior, para el legislador fue tan claro y expreso el desarrollo
de este principio que no ha considerado, hasta la presente, regular a fondo esta institucion juridica,
por lo que normativamente las disposiciones regulatorias se limitan puntualmente a lo antes
mencionado.

Al igual que lo ocurrido en sede legislativa, la jurisprudencia se ha limitado a la definicion
contenida en la Ley 100 de 1993, sin embargo, doctrinalmente Gerardo Arenas Monsalve afirma
que en la normativa colombiana, la unidad del SGSSI estéd incorporada implicitamente en la

Constitucion Politica de 1991 bajo el articulo 48, como quiera que “se sefala que la seguridad
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social es un derecho, organizado como un servicio publico, el cual es prestado bajo la direccion,
coordinacion y control del Estado” (Arenas, 2014, p. 189) ; ademas, atribuye un soporte normativo
explicito a la Ley 100 de 1993, articulo 6, que dispone dentro de los objetivos, la unificacion
normativa del sistema. (Arenas, 2014).

En aras a la pedagogia del presente capitulo, es pertinente traer a colacion lo sefialado por
Arenas Monsalve, quien manifiesta que el principio de unidad representa la concertacion de
medios y esfuerzos para una accién comun, cuestion que lo hace analogo al de principio de
Coordinacion, el cual ha sido divulgado a nivel de la doctrina iberoamericana. Asi mismo, el
profesor en cita distingue tres facetas del principio de unidad, las cuales son: “(i) la coordinacion
de regimenes generales y complementarios; (ii) la coordinacion de programas de protecciéon social;
y (iii) la coordinacion institucional y operativa de los sistemas tres facetas de la coordinacion de
los sistemas de seguridad social” (2014, p.188)

Académicamente se ha visto que el principio de unidad busca “que se eviten dispersiones,
contradicciones e incoherencias, tanto en la regulacién juridica como en la organizacion
administrativa, financiera y de control estatal” (Arenas,2014, p.189), por tanto, “la determinacion
de las prestaciones, los requisitos de acceso a las mismas y su contenido no pueden ser distintos
dentro de un mismo Estado” (Buenaga, 2016, p. 420), pues ello implicaria cercenar el mencionado

principio.
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Si bien es cierto que la Seguridad Social es un servicio publico* y un derecho
constitucional®, este reconocimiento general no ha sido Gbice para la sujecion inmediata de todos
los subsistemas al principio de unidad, puesto que su aplicacion ha sido limitada normativamente
en el articulo 2 de la ley 100 de 1993, donde se sefiala que la articulacion institucional, normativa
y procedimental serd exigible Unicamente cuando la seguridad social sea un servicio publico
esencial®.

Por ello, la observancia e imperativo cumplimiento del principio en estudio fue restringido
a los supuestos contenidos el articulo 4 de la ley en cita, quedando desprovisto por completo el
subsistema de riesgos laborales de la sujecion taxativa que quiso imprimirle la Ley 100 de 1993.

De conformidad con lo expuesto, la Unidad como principio de la Seguridad Social sera
aplicable — en sentido estricto- Unicamente en los supuestos que esta sea esencial, sin embargo,

por el hecho de poseer un contenido prestacional su aplicacion es general, de manera que la

4 Al respecto, la sentencia de constitucionalidad C-111-2006, ha concluido que “la seguridad social
cumple con los tres postulados béasicos para categorizar a una actividad como de servicio pablico, pues
estd encaminada a la satisfaccion de necesidades de caracter general, lo que exige el acceso continuo,
permanente y obligatorio de toda la colectividad a su prestacion, siendo ademas necesaria e indispensable
para preservar la vigencia de algunos de los derechos fundamentales que sirven de soporte al Estado Social
de Derecho” (M.P. Rodrigo Escobar Gil).

5 Recuérdese que la Corte Suprema de Justicia, bajo sentencia de agosto 18 de 1970 con M.P.
Eustorgio Sarria, cuya jurisprudencia fue reiterada en las sentencias T-1000 de 2001 y C-623 de 2004,
sefialo que “Los articulos 48, 49, 50, 53 y 365 de la Constitucién Politica reconocen a la seguridad social
como un servicio publico y, a su vez, como un derecho constitucional. Inicialmente se ha entendido que
una actividad econémica se convierte en servicio publico, cuando se dirige “a satisfacer una necesidad de
caracter general, en forma continua y obligatoria, segln las ordenaciones del derecho publico, bien sea
que su prestacion esté a cargo del Estado directamente o de concesionarios o administradores delegados,
o de simples personas privadas”

6 Jurisprudencialmente se ha decantado en la sentencia C-111-2006, que “la ley (...) le ha conferido
a la seguridad social la naturaleza de servicio publico esencial, por lo que se debe garantizar
su prestacion de forma permanente y continua, a fin de lograr el desarrollo de una vida plena y
satisfactoria en sociedad (C.P. art. 56)” M.P. Rodrigo Escobar Gil).
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aplicacion del principio no se limita a los supuestos que sea esencial, tal como lo sefiala los
articulos 2 y 4 de la Ley 100 de 1993, como quiera que el articulo 48 de la Constitucion Politica
impone la actuacion coordinada y el articulo 6 de la Ley 100 establece la unificacion normativa
del Sistema, lo cual segun el profesor Arenas Monsalve implicaria per se la permeabilidad en la
aplicacion del principio de Unidad a todos los subsistemas del SGSSI.

En consideracion a la perspectiva de aplicacion amplia o general, queda provisto que la
UGPP vy el fiscalizado pueden hacer uso de lo dispuesto por el principio de unidad, el cual
representa una garantia al aportante.

Sin duda, materializar dicho principio en la determinacién de obligaciones demanda
remontarse a las aristas doctrinales que han desarrollado la manera en la que los principios pueden
incorporarse en la préctica juridica, destacando lo sefialado por Oscar Buenaga Ceballos, quien
sefiala que la funcion de los principios, independientemente si se tratan de los vinculados a la
seguridad social, es doble: “1) el razonamiento juridico debe acudir a ellos para solventar un
problema juridico, cuando no se haya podido resolver acudiendo al resto de las normas juridicas,
bien por no disponer de norma aplicable, o bien porque han fallado los mecanismos de la analogia
e integracion de lagunas; funcionarian como norma o clausula de cierre del Ordenamiento; y 2)
funcion informadora del Ordenamiento: los principios operan directamente en cualquier
aplicacion de las normas ”(p. 237).

Aun cuando se espere un bagaje jurisprudencial amplio frente a las formas de aplicacion
de principios en la seguridad social, se encuentra que puntualmente el principio de unidad del
SGSSI no ha sido objeto de debate en sede de las altas cortes, quizé ello obedezca a la simplicidad
del concepto dispuesto en la norma, por ello, mas que indagar sobre los debates doctrinales en

torno a la estudio aplicativo general de un principio, este trabajo busca hacer uso de la funcién
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informadora, mediante la cual la Unidad es concebida como “un mandato de optimizacion” o
“pensamiento director” que orientan a la UGPP en la aplicacion de la norma, cuando esta entidad
administrativa entable procesos de determinacion de obligaciones contra los transportadores de
carga por cuenta propia, quienes cuentan con disposiciones normativas particulares en su sector

economico.

8.2. De la Cotizacién y Afiliacion al Sistema General de Seguridad Social Integral de los

Transportadores de Carga por Cuenta Propia

8.2.1. Generalidades de la Afiliacion y Cotizacién

Sefialar las disposiciones regulatorias de la cotizacion al SGSSI de los transportadores de
carga por cuenta propia, demanda conocer previamente nociones basicas del Sistema, asi como su
naturaleza juridica, puesto que ello es clave para proponer una estrategia de defensa robusta que
haga frente a los requerimientos de la UGPP.

En este orden de ideas, se estudiaran los postulados generales que ha establecido la ley,
frente a los cuales la academiay la jurisprudencia se ha pronunciado ampliando e interpretando lo
dicho por el legislador, esto con el fin de sentar un bagaje amplio frente al tema objeto de estudio.

En primer lugar, se tratard lo relativo a la afiliacion al Sistema, en segundo lugar, lo
concerniente a la cotizacion, para finalmente, hacer hincapié en las disposiciones y/o excepciones
que el ordenamiento juridico colombiano ha realizado a los transportadores de carga por cuenta

propia.
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8.2.1.1. De la Afiliacion al SGSSI. Arenas Monsalve, define la afiliacion al SGSSI como
“el vinculo que se establece entre la entidad administradora y el afiliado, que constituye la fuente
de derechos y obligaciones en el sistema”, asi mismo, sefiala que esta institucion tiene una
naturaleza juridica que se enmarcaen “un vinculo de cardcter contractual, siempre que se entienda
que su regimen legal no estd determinado por la autonomia de las partes, sino que los efectos de
afiliacion y reglas aplicables son de cardcter legal” (2018, p.259).

Lo anterior, tiene particularidades segin corresponda al subsistema pensional, de salud o

riesgos laborales, por ello, su caracterizacion debe realizarse de manera individual, asi:

8.2.1.1.1. Afiliacion al Subsistema de Pensiones. El sistema pensional clasifica las
afiliaciones en voluntarias y obligatorias para distinguir el grupo poblacional al que le es exigible
la vinculacién al SGSSI, y para quienes es facultativo, en este sentido, el articulo 15 de la Ley 100
de 1993, modificado por el articulo 3 de la Ley 797 de 2003, sefiala que deben afiliarse
obligatoriamente:
Todas aquellas personas vinculadas mediante contrato de trabajo o como servidores
publicos. Asi mismo, las personas naturales que presten directamente servicios al Estado o
a las entidades o empresas del sector privado, bajo la modalidad de contratos de prestacion
de servicios, o cualquier otra modalidad de servicios que adopten, los trabajadores
independientes y los grupos de poblacion que por sus caracteristicas o condiciones
socioecondmicas sean elegidos para ser beneficiarios de subsidios a través del Fondo de
Solidaridad Pensional, de acuerdo con las disponibilidades presupuestales (Art. 3, Ley 797-

2003)
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Por otro lado, los afiliados voluntarios estan enlistados en numeral 2 del articulo 3 de la

Ley 797 de 2003 y son:

Todas las personas naturales residentes en el pais y los colombianos domiciliados en el
exterior, que no tengan la calidad de afiliados obligatorios y que no se encuentren
expresamente excluidos por la presente ley. Los extranjeros que en virtud de un contrato
de trabajo permanezcan en el pais y no estén cubiertos por algin régimen de su pais de

origen o de cualquier otro.

Ahora, si bien las disposiciones normativas contenidas en el numeral 1 del articulo 15 de
la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 3 de la Ley 797 de 2003, delimitan taxativamente
quienes estan obligados a afiliarse, se tiene por disposicion legal, que en dicha vinculacion goza
de una seleccion de régimen’ pensional voluntaria y libre, al tenor del articulo 2 en el literal ay b
de la Ley 797, asi como la obligacion de efectuar cotizaciones, y crear una serie de derechos para

los afiliados.

Lo anterior, es plenamente aplicable a los transportadores de carga por cuenta propia,
quienes al tenor de las disposiciones normativas contenidas en el ordenamiento juridico

colombiano son afiliados obligatorios al subsistema de pensiones.

" Entiéndase como la eleccion entre Prima Media con prestacion definida o Ahorro Individual

con Solidaridad, regimenes excluyentes entre si.
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8.2.1.1.2. Afiliacion al Subsistema de Salud. El subsistema de salud esta dividido en el
régimen subsidiado y contributivo, distincion que es realizada con fundamento en la capacidad de
pago del afiliado, la cual ha sido establecida como presuncion legal en el articulo 33 de la Ley
1438 de 2011, disposicion normativa que establece que “i). Las personas naturales declarantes
del impuesto de renta y complementarios, impuesto a las ventas e impuesto de industria y
comercio, ii). Quienes tengan certificados de ingresos y retenciones que reflejen el ingreso
establecido para pertenecer al Régimen Contributivo, y ii). Quienes cumplan con otros
indicadores que establezca el Gobierno Nacional”, estan obligados a afiliarse al régimen
contributivo o incluso podrian ser afiliados oficiosamente.

Como consecuencia de lo anterior, me limitaré a lo concerniente al régimen contributivo
como quiera que los transportadores de carga por cuenta propia son sujetos cobijados por la
presuncion legal de capacidad de pago, puesto que cumplen los requisitos de personas obligadas a
declarar renta, ademas de ser contribuyentes del impuesto de industria y comercio en los lugares
de origen de la carga, asi como son sujetos de retenciones tributarias en los distintos manifiestos
de carga.

Al margen de lo indicado, el régimen contributivo, se encuentra definido en el articulo 202
de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 30 de la Ley 1607 de 2012, dénde se sefiala que
es“ un conjunto de normas que rigen la vinculacion de los individuos y las familias al Sistema
General de Seguridad Social en Salud, cuando tal vinculacion se hace a través del pago de una
cotizacion, individual y familiar, o un aporte econémico previo financiado directamente por el
afiliado o en concurrencia entre este y el empleador o la Nacion, segiin el caso”, en palabras del
profesor Arenas Monsalve, estarian sujetos a este régimen los enlistados en el articulo 157, literal

a, numeral 1 de la Ley 100 de 1993, entendidos como aquellas “personas vinculadas mediante
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contrato de trabajo, los servidores publicos, los pensionados y los trabajadores independientes”
(2018, p. 603).

La financiacion de este régimen se da con los aportes del afiliado, cuestion que da derecho
a un conjunto de prerrogativas en los servicios de salud, segun lo indica el articulo 156 de la Ley
100 de 1993, el afiliado puede elegir libremente la Entidad Promotora de Salud a la que desee
vincularse, por ello, los pagos respectivos se haran a la EPS correspondiente sin que ello implique
que dichos recursos ingresen al haber patrimonial de la entidad, puesto que pertenecen al Fondo

de Solidaridad y Garantia del Sistema de Seguridad Social.

8.2.1.1.3. Afiliacion al Subsistema de Riesgos Laborales. La afiliacion al subsistema de
riesgos laborales fue establecida primogénitamente en el Decreto 1295 de 1994, sustituido
posteriormente por la Ley 1562 de 2012, en la que se enlista a los afiliados obligatorios y
voluntarios, encontrandose bajo el articulo 2, literal a, que son de forzosa afiliacidn, los siguientes:
1). Los trabajadores dependientes nacionales o extranjeros, vinculados mediante contrato de
trabajo, 2). los servidores publicos, 3). las personas vinculadas a través de un contrato formal

de prestacion de servicios con entidades o instituciones publicas o privadas, 4). Los
trabajadores asociados a Cooperativas y Pre-cooperativas de Trabajo Asociado, 5). Los
jubilados o pensionados, que se reincorporen a la fuerza laboral, 6). Los estudiantes de todos

los niveles académicos de instituciones educativas publicas o privadas que deban ejecutar
trabajos que signifiquen fuente de ingreso para la respectiva institucién o cuyo entrenamiento

o0 actividad formativa es requisito para la culminacion de sus estudios, 7). Los trabajadores
independientes que laboren en actividades catalogadas por el Ministerio de Trabajo como de

alto riesgo, 8). Los miembros de las agremiaciones o asociaciones cuyos trabajos signifiquen
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fuente de ingreso para la institucion, y 9). los miembros activos del Subsistema Nacional de
primera respuesta. (Ley 1562 de 2012, Articulo 2).

Adicionalmente, esta misma disposicion normativa sefiala, bajo el literal b del articulo 2,
que son afiliados voluntarios los trabajadores independientes, los informales, ademas de las madres
comunitarias.

En razon a distincion realizada por la Ley 1562 de 2012, se tiene que los transportadores
de carga por cuenta propia son afiliados voluntarios, de conformidad con el articulo 2- numeral b,
COMO quiera que son personas cuyo trabajo es ejercido autbnomamente, sin que medie la existencia
de un contrato de prestacion de servicios con la empresa despachadora de carga; ahora, si bien es
cierto que este grupo de afiliados puede vincularse facultativamente, es menester traer a colacion
que el Decreto 3615 de 2005, modificado por el Decreto 2313 de 2006, el cual fue posteriormente
compilado en el Decreto Unico Reglamentario del Sector del Trabajo 1072 de 2015, dispone que
es posible que los afiliados voluntarios se vinculen al Sistema de Seguridad Social Integral por
intermedio de agremiaciones o asociaciones, sin animo de lucro, por profesion, oficio o actividad.

La reglamentacion de la afiliacion voluntaria de trabajadores independientes ha sido
establecida puntualmente en el Decreto 1563 de 2016, en el cual se dispuso cuestiones como el
periodo minimo de vinculacién, fijandolo a un mes, ademas sefialo que la afiliacion podria ser
individual o0 mediante agremiaciones, asi como que la administradora de riesgos seria elegida por
el afiliado, quien debia pertenecer previamente al régimen contributivo de salud y ser cotizante al
subsistema pensional.

En suma, la afiliacion a los subsistemas de salud, pension y riesgos laborales, en palabras
del profesor Arenas Monsalve, representa “la fuente de los derechos en el sistema de seguridad

social” (2018, p.743), los cuales a su vez generan la obligacién de pagar las denominadas
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cotizaciones, las cuales son “el mecanismo que permite la financiacion del sistema y la vigencia
de los derechos en el mismo” (Arenas, 2018, p.743). Asi pues, hacer frente a un proceso de
fiscalizacion demanda conocer las caracteristicas del afiliado y los margenes legales establecidos
para las cotizaciones al SGSSI, a fin de saber que cuestiones son admisibles para el ordenamiento

juridico, los cuales seran en todo caso la herramienta que sustente una estrategia de defensa.

8.2.1.2. De la Cotizacion al SGSSI. La cotizacion al SGSSI en sentido general, representa
una fuente de financiamiento a los beneficios de los subsistemas de pension, salud y riesgos
laborales, en palabras de Arenas Monsalve, “es el pago mensual que debe efectuarse a lo largo de
la vida laboral, como un porcentaje de los ingresos respectivos” (2018, p.265).

En este sentido, la jurisprudencia constitucional ha delimitado la naturaleza de este tipo de
cotizaciones como recursos tributarios de indole parafiscal, como quiera “que constituyen un
instrumento para la generacion de ingresos publicos, representadas en forma de gravamen que
se establece con caracter impositivo por la ley para afectar a un determinado y Unico grupo social
0 econdmico, y que debe utilizarse en beneficio del propio grupo gravado y fundamento en los

principios de solidaridad, eficiencia y universalidad” (C- 1000- 2007).

Asi pues, la cotizacidn es un porcentaje sujeto a supuestos puntuales de los subsistemas
que componen el SGSSI en Colombia, por esta razon, tratar este tema amerita pronunciarse

individual, asi:
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8.2.1.2.1. Cotizacion en Pensiones. La Ley 100 de 1993, en su articulo 13, asi como el
articulo 2 de la Ley 797 la cual realizo adiciones al antes mencionado, enlisto una serie de “reglas
generales” de las cotizaciones en materia pensional, dentro de las que se destacan, la imposibilidad
de sustituir las semanas efectivamente cotizadas por requisitos distintos, la validez de toda
cotizacién para el reconocimiento de pensiones, la duracion de la obligacion de cotizacion al
subsistema, ademas de la diferencia de reglas en los pagos segun se tratare de trabajadores
dependientes o independientes.

Por disposicion normativa, el articulo 1 del decreto 4982 de 2007, establece que a partir
del 1° de enero de 2020, se tendria el 16% como porcentaje total de cotizacion al subsistema de
pensiones, sin embargo, el pago de dicha proporcién depende de la calidad de trabajador, esto es,

si es dependiente o independiente.

Si se trata de un trabajador dependiente, el empleador cancelara al Fondo Pensional que
hubiese elegido el empleado el 12%, mientras que el trabajador abonard por intermedio de su
patrono lo correspondiente al 4%, estando facultado por la ley, este ultimo, para descontar del
salario el respectivo aporte del trabajador, segun lo resefia el articulo 22 de la Ley 100; cuestion

que es distinta en un independiente, quien paga directamente la cotizacion por el 16%8.

Los porcentajes aludidos son calculados de conformidad con el ingreso mensual del

afiliado, el cual se toma como referencia para aplicar la proporcion indicada por la Ley, ahora, en

8 Al respecto, la Ley 100 de 1993 en el articulo 20, sefiala como excepcion a la cotizacion general,

la situacion de los afiliados con ingresos iguales o superior a 16 SMLMYV, quienes tendran un aporte

adicional a su ingreso base de cotizacion (IBC)
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razon a que el presente trabajo tiene como poblacion objeto de estudio a los trabajadores

independientes, conviene hacer la siguiente distincion:

Tabla 6. Ingreso Base de Cotizacién en trabajadores independientes

El IBC en trabajadores independientes

Independientes por
contrato de prestacion de

servicios®

_ ) Independientes con
Independientes Independientes o
) contrato distinto a
por cuenta Rentistas de » o
) ) prestacion de servicios
propia Capital )
profesionales

El IBC tiene en cuenta el
valor mensualizado de los
contratos celebrados en el
mes, suma que debe ser
40%

(Minimo). El resultado que

multiplicada por el
arroje es el valor sobre el que
debe efectuar aportes a los
subsistemas de salud, pension
y riesgos laborales*

El IBC tiene en cuenta los ingresos percibidos en el mes, a dicho
valor se le resta los costos y/o gastos de la actividad generadora

de renta, el valor puede dar un resultado:

A. MENOR AL SMLMV: Supuesto dénde no se debe realizar

aportes obligatorios, sin embargo, es posible cotizar

voluntariamente para mantener cobertura.

B. MAYOR AL SMLMV: Supuesto donde debo multiplicar
esos ingresos por el 40% (minimo). El resultado que arroje es el
valor sobre el que debe efectuar el aporte a salud, pension y a

riesgos laborales si opta por vincularse voluntariamente

*El numeral 5, literal a, del articulo 2 de la Ley 1562 de 2012, sefiala que se debe cotizar a ARL

si el contrato del independiente por CPS tiene duracion mayor a un (1) mes. Asi mismo, cuando

la actividad para la que fue contratado se encuentre en riesgo 4 o 5, el aporte lo debe efectuar

el contratante.

Fuente: Autora, 2020

9

Regulacion normativa contenida en articulo 2 del Decreto 1273 de 2018.
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La clasificacion anterior disemina a los trabajadores independientes, por tanto, ahondaré
en lo que respecta a los de cuenta propia, cuya actividad econémica se circunscriba al transporte
de carga, quienes se rigen por lo establecido en las distintas disposiciones sobre la materia, dentro
de las que se destaca el articulo 19 de Ley 100, modificada por el articulo 6 de la Ley 797 de 2003,
el cual sefiala que la cotizacién guardara correspondencia con los ingresos efectivamente

percibidos.

Sin embargo, el Plan Nacional de Desarrollo “Todos por un nuevo pais”, fij6 un nuevo
conjunto de disposiciones normativas referentes a la base de cotizacion de los trabajadores

independientes, definiendo en el articulo 135, que:

Los trabajadores independientes por cuenta propia y los independientes con contrato
diferente a prestacion de servicios que perciban ingresos mensuales iguales o superiores
a un (1) salario minimo mensual legal vigente (smmlv), cotizardn mes vencido al Sistema
Integral de Seguridad Social sobre un ingreso base de cotizacion minimo del cuarenta por
ciento (40%) del valor mensualizado de sus ingresos, sin incluir el valor total del Impuesto
al Valor Agregado (IVA), cuando a ello haya lugar, segun el régimen tributario que
corresponda. Para calcular la base minima de cotizacidn, se podran deducir las expensas
que se generen de la ejecucion de la actividad o renta que genere los ingresos, siempre
que cumplan los requisitos del articulo 107 del Estatuto Tributario. (Art. 135, Ley 1753

de 2015)

En ese sentido, se establecio que todo aquel con ingresos brutos que superaran el SMLMV

cotizaria obligatoriamente con una base equivalente al 40% del valor mensual de los ingresos,
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frente a los cuales serian deducibles las expensas o gastos que cumplieran con los criterios de
necesidad, proporcionalidad y causalidad tributaria.

Al tenor del articulo 135 de la Ley 1753, el ingreso base de cotizacion podria ser tomado,
por un lado, de conformidad con el sistema de presuncion de ingresos, caso en el cual el Gobierno
Nacional determinaria la suma monetaria presunta que el contribuyente percibiria de su actividad
generadora de renta; o, por otro lado, siguiendo lo revelado en sus balances contables, siempre y
cuando contaran con los soportes documentales que avalan la deduccion de costos.

Lo anterior, fue derogado por el articulo 336 de la Ley 1955 de 2019, por el cual se expide
el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 -“Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”, en el que
fue establecido bajo el articulo 244, que todo trabajador independiente cotizaria de conformidad

con el ingreso neto, sefialando al tenor literal, lo siguiente:

ARTICULO 244. INGRESO BASE DE COTIZACION (IBC) DE LOS
INDEPENDIENTES. <Articulo INEXEQUIBLE. Fallo diferido hasta el vencimiento de
las dos legislaturas ordinarias siguientes'®> Los trabajadores independientes con ingresos
netos iguales o superiores a 1 salario minimo legal mensual vigente que celebren contratos

de prestacién de servicios personales, cotizaran mes vencido al Sistema de Seguridad

10 Frente a la inexequibilidad, téngase en consideracion que la Corte Constitucional mediante

Sentencia C- 068 de 19 de febrero de 2020, con ponencia de la Magistrada Diana Fajardo Rivera, se
pronunci6 concluyendo que el articulo 244 vulnera el principio de unidad de materia, puesto que no existe
conexion directa del ingreso base de cotizacion con los planes, metas o estrategias previstas en el Plan de
Desarrollo, no obstante, la corporacion suspende los efectos a fin de no quebrantar derechos y principios

de orden constitucional de los trabajadores independientes.
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Social Integral, sobre una base minima del 40% del valor mensualizado del contrato, sin

incluir el valor del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Los independientes por cuenta propia y los trabajadores independientes con contratos
diferentes a prestacion de servicios personales con ingresos netos iguales o superiores a
un (1) salario minimo legal mensual vigente efectuardn su cotizacion mes vencido, sobre
una base minima de cotizacion del 40% del valor mensualizado de los ingresos, sin incluir
el valor del Impuesto al Valor Agregado (IVA). En estos casos sera procedente la
imputacion de costos y deducciones siempre que se cumplan los criterios determinados en
el articulo 107 del Estatuto Tributario y sin exceder los valores incluidos en la declaracion

de renta de la respectiva vigencia. (Ley 1955 de 2019)

Dicha disposicién normativa introdujo un cambio significativo para el calculo del ingreso
base en los independientes, pues como fue anunciado anteriormente, la cotizacion tendria un valor
neto, lo cual quiere decir que la base corresponderia al ingreso bruto menos las devoluciones,

cancelaciones y rebajas, al tenor de lo expuesto por el articulo 99 del Estatuto Tributario Nacional.

Ahora bien, lo mencionado hasta la presente obedece a una cotizacion obligatoria, que
cuenta con limites legalmente establecidos por el articulo 3 del Decreto 510 de 2003, bajo el que
se establece la imposibilidad de que la base de cotizacion sea inferior a 1 SMLMV, asi como la

inviabilidad de exceder los 25 SMLMV.
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Aunando, el articulo 244 de la Ley 1955 de 2019, contempla la incorporacion de un
esquemat! de presuncion*? de costos a favor de los trabajadores independientes por cuenta propia,
asi como para quienes celebren contratos diferentes de prestacion de servicios personales que
impliquen subcontratacion y/o compra de insumos o expensas, el cual se estipulo fuera
determinado por la UGPP e incorporado potestativamente por el cotizante a la hora de establecer

el ingreso base de cotizacion.

El sector transporte fue uno de los abanderados en dicho tema, como quiera la UGPP se
pronunci6é por medio de la resolucion 1400 del 26 de agosto de 2019, a fin de adoptar dicho
esquema para trabajadores independientes por cuenta propia cuya actividad econémica sea el

transporte publico automotor de carga por carretera, anunciado que se regiria dependiendo si el

11 Segtin el Decreto 1377 DE 2020, el esquema de presuncién de costos podra aplicarse “en el
requerimiento para declarar y/o corregir, la liquidacion oficial, la resolucién que decide el recurso
de reconsideracion, los actos administrativos que resuelven la revocatoria directa de oficio, a
peticion de parte, y en la oferta de revocatoria ante las autoridades contencioso administrativas.
(Articulo 2.12.2.1)

12| a Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales define el Esquema de Presuncion de Costos
y Gastos como “una herramienta que permite deducir de los ingresos totales un porcentaje fijo
asociado con la actividad econémica que desarrolla el trabajador independiente, para determinar
de forma agil y préactica los ingresos netos sobre los cuales debe realizar sus aportes al Sistema
de Seguridad Social Integral, facilitando el calculo de los costos en que incurren los trabajadores
en el desarrollo de su actividad econdmica sin necesidad de presentar soportes 0 documentos”
(UGPP, sf)

13 Recuérdese que 12 de febrero de 2020, la UGPP profirié la resolucién No. 209, en la cual adopta el
esquema de presuncion de costos, dicha normativa sefiala la actividad econdémica de transporte y

almacenamiento, excluyéndose el transporte de carga por carretera, y asignado el 66,5% como costos

reconocidos.
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independiente tuviere empleados vinculados por contrato de trabajo o no, de acuerdo con los

siguientes:

Tabla 7. Esquema de presuncion de costos para trabajadores independientes por cuenta propia

cuya actividad econdmica sea el transporte publico automotor de carga por carretera

Rango de ingresos brutos- ~ Mensualizacion del Ingreso % Costos reconocidos
Anuales en SMLMV Anual en SMLMV
Hasta 485 Hasta 40 67,6%
Mas de 485 y hasta 970 Mas de 40 y hasta 81 71,1%
Mas de 970 y hasta 1455 Mas de 81 y hasta 121 72,2%
Mas de 1455y 1940 Mas de 121 y hasta 162 72,8%
Mas de 1940 y hasta 2425 Maés 162 y hasta 202 73,1%
Mas de 2425 Mas de 202 73,4%

Fuente: Art. 2, resolucién 1400 de 2019

Segun la resolucion en comento, la anterior tabla aplicara en el supuesto donde no cuente
con empleados o no acredite el pago de los aportes a seguridad social de sus trabajadores con
ocupacién conductor que se hallen vinculados laboralmente, caso en el cual el independiente se
ubicarad en la escala de ingresos mensuales y podra deducir los costos alli reconocidos. Sin
embargo, cuando el independiente cuente con la calidad de empleador, podra al tenor del Inc. 2
del articulo 3 de la resolucion 1400, ubicarse “en el rango de ingresos mensuales y sobre la misma
fila buscara la columna de nimero de conductores respecto de los cuales acredita, en el respectivo
mes, el pago de los aportes a seguridad social y deducira el porcentaje de los costos alli

reconocidos”, asi:
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Tabla 8 Esquema de presuncion de costos para trabajadores independientes por cuenta propia
cuya actividad economica sea el transporte publico automotor de carga por carretera que

acrediten ser empleadores

R de 1 M lizacion del Presuncion NuUmero de conductores con pago de
B?S?oc; A?nuneﬂggsgr? Isgig;'iﬁﬁle: de aportes al SGSSI por el propietario del
SMLMV SMLMV conduc’gores vehiculo en calidad de empleador
requeridos
1 2 3 4 5 6
Hasta 485 Hasta 40 1 83,6
Mas de 485 y hasta Mas de 40 y hasta 81
970 2 756 82,2
Méas de 970 y hasta Mas de 81 y hasta
1455 121 3 752 773 822
Més de 1455y 1040  Mas de 121y hasta
162 4 751 766 786 8272

Més de 1940 y hasta Més 162 y hasta 202
2425 5 749 762 777 793 8272

Mas de 2425 Mas de 202 6y més 749 759 772 785 798 822

Fuente: Art. 3, resolucion 1400 de 2019

Tal como fue mencionado, es el trabajador independiente quien decide acogerse al esquema
presuntivo o cotizar conforme a sus balances contables, ya que el articulo 4 de la resolucién 1400
de 2019, permite como excepcion, “establecer costos diferentes (a los sefialados por la UGPP),
siempre y cuando cuenten con los documentos que soportes los costos y deducciones, los cuales
deberan cumplir con los requisitos del articulo 107 del Estatuto Tributario y demas normas que
regulen las exigencias para la validez de dichos documentos”, guardado consonancia con los

valores sefialados en la declaracion del Impuesto de Renta.
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En sistesis, el trabajador independiente por cuenta propia cuya actividad economica sea el
transporte automotor de carga por carretera, calculara su ingreso base de cotizacion (en adelante
IBC) tomando los ingresos netos'* y restando los costos derivados de la actividad generadora de
renta, acogiendose al esquema de presuncién de costos o a lo reportado en los balances contables,
si el resultado del calculo es inferior a un (1) SMMLV no deberia en sentido estricto realizar
aportes al SGSSI como quiera que la cotizacion seria voluntaria al no haber obtenido ingreso
alguno de la actividad economica; caso contrario ocurre en el supuesto que el resultado del calculo
fuere mayor a un (1) SMMLYV, dando lugar a multiplicar dicho ingreso por el 40% , resultado que

corresponde al IBC sobre el que se debe aportar al subsistema pensional.

8.2.1.2.2. Cotizacion en Salud. La cuantia de la cotizacion al subsistema de salud fue
sefialada primogénitamente por el articulo 204 de la Ley 100, no obstante, fue modificada por la
Ley 1122 de 2007 con el articulo 10, bajo el cual se fijo al 12,5% del ingreso base para los
dependientes e independientes. Dicho porcentaje, tiene una excepcion para los pensionados
quienes conservan el 12% del ingreso de la mesada pensional, al tenor del articulo 1 de la Ley
1250 de 2008.

Por otro lado, el ingreso base para calcular los porcentajes aludidos difiere si se trata de
asalariados e independientes, respecto de estos ultimos es menester traer a colacién que por

disposicion del articulo 135 de la Ley 1753 de 2015, el IBC en salud tiene los mismos criterios

14 Recuérdese que antes del 25 de mayo de 2019, por disposicion del articulo 135 de la Ley 1753, el célculo
del IBC de los independientes por cuenta propia, incluyendo a los rentistas de capital o con contrato

diferente a prestacion de servicios personales, se realizaba tomando los ingresos brutos o totales.



PRINCIPIO DE UNIDAD EN LA UGPP 62

que en el subsistema pensional, como quiera la norma en cita lo establecié de manera general al
SGSSI. Analogamente, en salud la base de cotizacion tiene los topes maximos y minimos descritos

en el acapite de pensiones, tal como lo dispone el articulo 3 del Decreto 510 de 2003.

8.2.1.2.3. Cotizacion en Riesgos Laborales. Segun Arenas Monsalve: la cotizacion del
Sistema de riesgos laborales se caracteriza por tener un monto variable en vez de un monto o
porcentaje fijo como sucede en los sistemas de pensiones y salud. Esto ocurre porque el sistema
toma en cuenta que hay actividades con mayor grado de accidental y enfermedad de origen
laboral que otras, de modo que es razonable que la cotizacién al sistema tome en cuenta esa
variedad de situaciones y asigne porcentajes de cotizacion diferentes en funcién de esas variables.
(2018, p.756).

Por lo mencionado, el monto de cotizacion esta sujeto a las clases de riesgo de la actividad
empresarial, de conformidad al Decreto 1607 de 2002, el cual enlista las actividades econémicas
y se les atribuye una clase de riesgo, bien sea minimo, bajo, medio, alto 0 maximo, ademas, dicha
relacion porcentual es divulgada por el Decreto 1563 de 2016, asi como por el anexo segundo de

DUR 1072 de 2015.

En dicha, asignacion normativa del riesgo, el transporte de carga por carretera se ubica en
la clase 4, y los porcentajes de cotizacion son los siguientes, segin el Decreto Unico Reglamentario

del sector del trabajo:
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Tabla 9. Porcentajes de cotizacion al sub-sistema de riesgos laborales para la actividad

econdmica de transporte de carga por cuenta propia.

Clase de Riesgo ~ Valor minimo (%)  Valor inicial (%)  Valor maximo (%)

v 1,74 4,35 6,96

Fuente: Arenas Monsalve, 2018, p. 758

Asi pues, “la determinacion de los grados de riesgo se establece por el valor inicial, pero
puede modificarse por la ARL segun las condiciones reales del empleador en materia de riesgos
laborales, atendiendo a la accidentalidad real y a los logros en salud ocupacional” (Arenas, 2018,
p.759), el citado porcentaje se aplica al tenor del IBC dispuesto en el articulo 135 de la Ley 1753

de 2015, con iguales criterios del subsistema de salud y pensiones.

8.2.2. Particularidades de la Afiliacion y Cotizacion

En lo que respecta al transporte publico, la Ley 336 de 1996 “Por la cual se adopta el
estatuto nacional de transporte” cuyo objetivo era propender por la unificar los principios y
criterios para la regulacién del transporte publico aéreo, maritimo, fluvial, férreo, masivo y
terrestre y su operacion en el territorio nacional, de conformidad con la Ley 105 de 1993, y con
las normas que la modifiquen o sustituyan; se establecio al tenor literal lo siguiente:

(...) Articulo 34: Las empresas de transporte publico estan obligadas a vigilar y constatar

que los conductores de sus equipos cuenten con la licencia de conduccion vigente y

apropiada para el servicio, asi como su afiliacion al sistema de seguridad social segun los

prevean las disposiciones legales vigentes sobre la materia. La violacion de lo dispuesto

es este articulo acarreara las sanciones correspondientes. (...)
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Articulo 36: Los conductores de los equipos destinados al servicio publico de transporte
seran contratados directamente por la empresa operadora de transporte, quien para todos
los efectos sera solidariamente responsable junto con el propietario del equipo (...)

Ahora, es mester traer a colacion que el articulo 36 de la ley en cita, fue estudiado en sede
de constitucionalidad bajo la sentencia C-579 del 11 de noviembre de 1999, donde la honorable
Corte Constitucional declaro su exequibilidad y concluyo que dicha disposicion normativa,
ademas de los articulos 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37 y 38 de la Ley 336 de 1996, son normas que:

Persiguen tanto garantizarles a los conductores de los equipos de transporte condiciones
dignas de trabajo y el pago de sus acreencias laborales, como regular las relaciones entre
los distintos sujetos intervinientes en esa actividad, con el fin de que se ajusten a criterios
de equidad. Por eso es que se establece que los conductores deben ser contratados
directamente por las empresas, que éstas responden solidariamente con los duefios de los
equipos ante aquéllos y que el Gobierno debe expedir las normas necesarias para crear
relaciones equitativas entre los distintos participantes en la actividad del servicio publico

del transporte ” (Sentencia C- 579 de 1999)

Aun cuando el fin del presente capitulo es recopilar las disposiciones normativas del tema
objeto de estudio, académicamente resulta relevante hacer hincapié en los pronunciamientos
jurisprudenciales sobre la materia, por ello, la sentencia No. 11001-03-25-000-2012-00444-00 de
2018 del Consejo de Estado reviste gran importancia, como quiera que es en dicha providencia
donde esta honorable corporacion concluye la obligatoriedad de la relacién laboral entre la

empresa de servicios de transporte y los conductores, sefialando lo siguiente:

Se tiene que, por disposicion legal, entre la empresa de servicio de transporte y los

conductores debe existir una relacion laboral, por lo que esta situacion permite colegir



PRINCIPIO DE UNIDAD EN LA UGPP 65

que la empresa operadora actua como empleador, lo que significa que, tiene a su cargo
todas las obligaciones que la ley laboral le impone al patrono, incluyendo la afiliacion al
Sistema Integral de Seguridad Social (salud, pensiones y riesgos profesionales). De esta
forma, se concluye que las empresas de transporte publico deben contratar laboralmente
a sus conductores y en virtud de ello, dichas empresas deben asumir el pago no solamente
de los salarios y prestaciones que la relacion laboral origine, sino que también debe
asumir el pago del porcentaje que le corresponde frente a los aportes obligatorios a la
seguridad social integral de sus trabajadores y los aportes parafiscales.
Cabe mencionar que la relacion laboral con el conductor debe darse entre este y la
empresa operadora de transporte y no entre el conductor y el propietario del vehiculo. En
este caso, si el conductor presta sus servicios en varias empresas, con cada una de ellas
deberéa estar vinculado laboralmente y cada empleador debera girar los aportes a la
seguridad social, teniendo en cuenta que en materia de riesgos profesionales la afiliacion
debe producirse por cada relacion laboral. (Sentencia 11001-03-25-000-2012-00444-00
de 2018)
Asi pues, normativa y jurisprudencialmente se interpretd que los trabajadores
independientes por cuenta propia que se dedicaran al transporte en vehiculo de servicio publico,
tenian un necesario vinculo con la empresa a la que estuviera adscrito el automotor, o con aquella

que suministrara carga que fuera transportada por aquellos trabajadores.

En sintesis, el marco normativo de cotizacion y afiliacion al SGSSI esta delimitado, asi:



Tabla 10 Marco normativo de la seguridad social de los trabajadores independientes por cuenta propia con ocupacion 4923 ClUU

Marco Normativo de la SGSSI

AFILIACION

Trabajadores independientes por cuenta

Trabajadores independientes por cuenta

propia propia con ocupacion 4923 ClUU***
o o Régimen de o o Régimen de
Regimende  Régimen de _ Regimende  Régimen de _
) Riesgos ) Riesgos
Salud Pensiones Salud Pensiones
laborales laborales
Afiliacion
obligatoria al e Afiliacién Afiliacion
o Afiliacion ] ] ) ]
régimen L _ obligatoria al = Obligatoria
o Afiliacion Voluntaria de Afiliacion
contributivo - régimen por empresa de

Presuncion
legal de
capacidad de
pago:
Independientes
(Art. 157 y
202, Ley 100
de 1993, Art.
33, Ley 1438

de 2011)

obligatoria con
seleccion libre
y voluntaria de
régimen (Art.
15, Ley 100 de
1993, Modi.
Art. 3, Ley 797
de 2003)

manera
individual o
por intermedio
de

asociaciones 0
agremiaciones
mutuales (Art.
2 N. b, Ley
1562 de 2012)

contributivo -
Dependientes
de empresa de
Transporte-

(Art. 157 vy
202, Ley 100
de 1993, Art.
33, Ley 1438
de 2011) ***

obligatoria con
seleccion libre
y voluntaria de
régimen (Art.
15, Ley 100 de
1993, Modi.
Art. 3, Ley 797
de 2003) ***

transporte 0
por intermedio
de

asociaciones 0
agremiaciones
mutuales (Art.
2 N. b, Ley
1562 de 2012)

**k*
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Marco Normativo de la SGSSI
L o Contribucion:
Contribucion:  Contribucion: o
o 8,5% empresa Contribucion: o

12,5% (Art. 204 16% (Art. 22 Contribucion: Contribucion:
de transporte y 12% empresa de

Ley 100 de Ley 100 de 4,35% (Decreto ) 4,35% empresa
4% trabajador transporte y 4%

1993, mod. art. 1993) 1607 de 2002) ) de  transporte
(Art. 204 Ley trabajador (Art.

10 Ley 1122 de (Decreto 1607
100 de 1993, 22 Ley 100 de

2007) de 2002)

mod. art. 10 Ley
1122 de 2007)

1993)

Ingreso Base de
Cotizacion:
40%

mensual de sus

del valor

ingresos -
deducciones de
costos y gastos
de la actividad
de
renta 0 esquema
de
de
gastos**

generadora

presuncion

costos y

Ingreso Base de
Cotizacion:
40%

mensual de sus

del valor

ingresos -
deducciones de
costos y gastos
de la actividad
de
renta 0 esquema

generadora

de presuncion
de costos vy
gastos**

Ingreso Base de
Cotizacion:
40%

mensual de sus

del valor

ingresos -
deducciones de
costos y gastos
de la actividad
de
renta 0 esquema

generadora

de presuncion
de costos 'y
gastos**

Ingreso Base de
Cotizacion:
Ingreso mensual
del
transportador-
Salario

percibido

Ingreso Base de
Cotizacion:
Ingreso mensual
del
transportador-
Salario

percibido

Ingreso Base de
Cotizacion:
Ingreso mensual
del
transportador-
Salario

percibido
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*EI IBC de los independientes dispuesto en el art. 135 de la Ley 100 de 1993 se calculaba conforme al ingreso bruto,
dicha disposicion fue derogada por el art. 244 de la Ley 1955 de 2019 que dispone se calcula conforme al ingreso
neto, sin embargo, dicho articulo fue declarado inexequible con fallo diferido a dos legislaturas por la sentencia C-
068 de 2020.

**Esquema de presuncion de costos y gastos del transporte de carga esta contenido en la resolucion 1400 de 20109,

expedida por la UGPP.

***La ley 105 de 1993 y 1336 de 1996 dispone que los transportadores de carga por cuenta propia se afiliaran como
dependientes. (articulos 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37 y 38 de la Ley 336 de 1996

Fuente: Autora, 2020



De conformidad con lo expuesto, se encuentra que los trabajadores por cuenta propia cuya
ocupacion sea la 4923 CIUU, presentan particularidades normativas en su vinculacion al SGSSI,
debido a que el estatuto del ramo, asi como la jurisprudencia de las altas cortes, concluyen la
imperiosa existencia de una relacion laboral entre el transportador y la empresa proveedora de

carga.

Por consiguiente, la interpretacion legal y jurisprudencial que se le ha dado al tema, ha
conllevado a que las entidades administradoras de los regimenes que componen el Sistema de
Seguridad Social ajusten sus politicas a las pautas impuestas por el legislador, la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado, quienes concluyeron que la afiliacion de los transportadores
de carga por cuenta propia debia surtirse como la de un trabajador dependiente, en virtud de la

relacion laboral que se desentrafiaba de la norma.

Disposiciones y pronunciamientos como los comentados en este capitulo, fueron el
sustento de los Manuales de Politicas, extractos que divulgan las pautas de afiliacion y cotizacion,
las cuales son de forzosa aceptacion por parte de todo aquel que busque vincularse al SGSSI, como
quiera que los requisitos sefialados por las Administradoras de Riesgos Labores, los Fondos de

Pensiones y las EPS se limitaban a lo expuesto normativamente y reconocido en sede judicial.

Al margen de lo dicho, aquellos ciudadanos que ejercian la actividad econémica 4923, no
tenian para el afio 2016, otra alternativa que afiliarse y cotizar conforme lo disponian los Manuales
en comento, aun cuando estos no contaran con vinculacion laboral a una empresa de transporte,
cooperativa o cualquier otra asociacién mutual, puesto que su ejercicio comercial era autbnomo y
sus ingresos lejos de ser los correspondientes a un asalariado tenian naturaleza independiente, por

lo que asi eran reportados tributariamente.
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No obstante, en virtud del principio de unidad del SGSSI y la coordinacion Estatal en
materia de Seguridad Social, se esperaria que la entidad que fiscaliza los aportes actué bajo la
misma linea que lo hicieron los demas actores del Sistema, esto es, exigiendo la afiliacion y
cotizacion en calidad de dependiente, en atencién a la confianza legitima que tiene el administrado.
Sin embargo, la UGPP ha fiscalizado a los transportadores de carga por cuenta propia sin
consideracion de las particularidades legales que ostenta su actividad econdémica, de manera que a
continuacion estudiare los criterios que emplea la entidad administrativa en el marco del proceso

de determinacion de obligaciones.

9. Capitulo I1: Criterios De Fiscalizacion

Después efectuar una integracion normativa nacional que comprende las disposiciones
legales que tratan la afiliacidn y cotizacion de los trabajadores independientes al SGSSI, haciendo
hincapié en el sector transporte, particularmente en lo que atafie a los transportadores por cuenta
propia; se procede a revisar los criterios!® que tiene la Unidad de Gestion de Pensiones y
Parafiscales para fiscalizar a los mencionados, haciendo un examen de algunos requerimientos de
informacion, declaracion y/o correccion, asi como lo sefialado en la parte considerativa de las

liquidaciones oficiales.

15 Segin la subseccion A, adscrita a seccion segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado, las facultades de la UGPP establecidas en el acuerdo 1035 de 2015 son
operativas y no reglamentarias, como quiera que en dicho documento la Unidad se abrogo
competencias del presidente, quien es segun la Ley 1393 de 2010, el facultado para reglamentar
dicho procedimiento y actuacién. (Rad. 11001-03-25-000-2016-00724-00 [3235-2016], 2020, C.P.
Gabriel Valbuena Hernandez)
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9.1. Proceso de Determinacion de Obligaciones

De conformidad con lo expuesto, revisar los criterios de fiscalizacion demanda
contextualizar la naturaleza y estructuracion del Proceso de Determinacion, destacando en primer
lugar que se trata de una intervencion administrativa adelantada por la UGPP, la cual es
desarrollada con el fin de “determinar la adecuada, completa y oportuna liquidacion y pago de las
contribuciones parafiscales del Sistema de la Proteccion Social” (UGPP, 2020), lo anterior, se
compone de tres etapas, las cuales son fiscalizacion, liquidacion y recurso de reconsideracion,
encontrando en cada una de ellas particularidades que requieren ser explicadas.

Este proceso cuenta con desarrollo normativo en la Ley 1607 de 2012, modificada por la
Ley 1739 de 2014, asi como en la Ley 1819 de 2016 y Ley 1943 de 2018, al igual que relacién
directa con lo sefialado en el Libro V, particularmente en los titulos I, 1V, V, VI del Estatuto
Tributario Colombiano.

Por ello, se explicara las fases principales y derivadas del trdmite procesal adelantado por

la Unidad Administrativa, puntualizando en los componentes que cada una de ellas ostenta.

9.1.1. Fase de Fiscalizacion

La etapa de fiscalizacion es aquella en la que se profiere el requerimiento de informacion
y el de declarar y/o corregir, entendidos como la fase primaria del proceso, cuyo estudio es clave
para comprender los criterios que emplea la UGPP.

Ahora, si bien con la fiscalizacion se da inicio al proceso, ello no quiere decir que antes no
exista una etapa preliminar, pues la Unidad antes de iniciar cualquier accion “busca obtener el
pago voluntario de las obligaciones en materia de parafiscales”, invitando al deudor mediante

“llamadas telefonicas, mensajes de texto, correos electronicos y/o oficios” a que se normalice bajo
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la accion persuasiva, en un lapso no mayor a5 afos, estipulado en los articulos 14y 314 de la Ley
1819 de 2016 como tiempo de aplicacién de la prescripcion o vencimiento de la accion de cobro,
término que sera contado bajo los lineamientos del articulo 817 del Estatuto Tributario, o bien sea,
a partir de la fecha de ejecutoria del Requerimiento de Informacion, el cual se explicara a

continuacion.

9.1.1.1. Requerimiento de Informacion. Es el acto administrativo donde la Unidad
solicita al aportante la informacion®® pertinente a efectos de verificar el pago correcto y oportuno
de sus aportes al SGSSI, exigiendo para el caso de los independientes, una completa relacién de
los ingresos percibidos, asi como los costos y gastos deducibles de la actividad generadora de
renta, siendo obligatorio allegar informacion contable que respalde lo sefialado, tal como, los
balances de prueba, ademéas de los auxiliares de las cuentas donde se contabilice los costos
operativos, informacién que luego de ser relacionada sera comparada con las fuentes de
informacidn a las que la entidad tiene acceso.

Segun el articulo 2 de la resolucion 922 del 2018, los sujetos requeridos en calidad de
independientes deben reportar lo siguiente:

e Reporte de ndmina detallada por trabajador activo o retirado y sus correspondientes
novedades, al margen de las especificaciones descritas en el numeral 2.1 del articulo 2 de la
resolucion en comento.

e Balances de prueba, documentos que deben entregarse con archivo plano con las

especificaciones y estructura que demanda la entidad en el numeral 2.2 del articulo 2.

16 Frente al tema, la UGPP expidi6 la resolucion N. 0922 del 6 de Julio de 2018 dénde fija el contenido y

caracteristicas técnicas que debe cumplir la respuesta al requerimiento de informacion.
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e Auxiliares contables del pasivo, activo, costos y gastos los cuales deben presentarse al
méaximo nivel de detalle.

Dicha informacion, es cruzada con lo reportado por el contribuyente en exdgenal’ y debe
ser presentada a través de sede electronica de la UGPP, en un plazo que no podra ser inferior a
quince (15) dias ni mayor a (3) tres meses, los cuales no seran prorrogables por disposicién del
articulo 5 de la resolucion 0922 de 2018, plazo que de haber sido obviado por el aportante sera
sancionado conforme al articulo 179 de la ley 1607 de 2012 modificado por el articulo 314 de la
ley 1819 de 2016.

Asi pues, esta etapa procesal se da inicio con el envié del mencionado acto administrativo
que contiene el requerimiento de informacion (en adelante RQI), cuyo “insumo principal es la
declaracion de renta, en cruce con la informacion recaudada por las PILA” (Quimbay, 2020, p.63),
y comunicado “bien sea a través de medios electronicos o mediante correo fisico certificado a las
direcciones registradas en bases de datos de la DIAN” (Quimbay, 2020, p.61).

Luego de validar la informacién que el contribuyente remitio, la Subdireccion de
Determinacion de Obligaciones, analiza los documentos allegados y profiere un concepto dentro

del mes siguiente, el cual se refleja en el acto administrativo que se explicara en el acapite siguiente

1 Segln Diego Hernan Quimbay,”la DIAN define la informacion exdgena como: “El conjunto de
datos que las personas Naturales y Juridicas deben presentar periédicamente a la DIAN segln Resolucion
expedida por el Director General, sobre las operaciones con sus clientes o usuarios” (2020, p.63, n. 13)
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9.1.1.2. Requerimiento para Declarar y/o Corregir. En el segundo, se encuentra la
declaracion y/o correccion, considerada como el acto administrativo mediante el cual la UGPP
“propone al aportante que Declare y/o Corrija, la autoliquidacion y pago de los aportes al Sistema®®
por haber incurrido en conductas de omision, inexactitud o mora” (UGPP,2020,p.6), este
seflalamiento juridico estd condicionado segun el supuesto factico; en el caso de la omision, la
propuesta se da por haber incumplido la obligacion de “afiliar o afiliarse o reportar novedad de
ingreso a alguno o algunos de los subsistemas, y no haber declarado ni pagado los aportes”, cuando
se trata de mora, la Unidad refiere que se debe al “incumplimiento que se genera cuando existiendo
afiliacion no se realiza el pago de los aportes en los plazos establecidos en la ley”, y se considera
inexacto “cuando el aportante declara y paga un menor valor al que legalmente estaba obligado
segun la ley” (UGPP,2020,p.7).

Dichos conceptos fueron definidos en el Decreto 3033 de 2013, el cual fue compilado en
el Decreto 1068 de 2015, encontrandose al tenor literal que la conducta de omision tiene dos

vertientes, mientras que la inexactitud y mora un significado univoco, asi:

18 Al respecto debe entenderse, segin la UGPP, que cuando se habla de requerimientos en calidad de
Empleadores, se demanda lo relativo a las contribuciones al Sistema de la Proteccion Social [Salud,
Pensiones, ARL, CCF, SENA e ICBF], mientras que cuando se trate de fiscalizacion a Independientes se
examina lo propio a las contribuciones al Sistema de Seguridad Social Integral [Salud, Pensiones y ARL],
frente al tema, téngase en consideracion que el articulo 65 de la Ley 1819 de 2016, el cual adicioné el
articulo 114-1 al Estatuto Tributario, sefialo como exonerados de los aportes parafiscales a favor del SENA
e ICBF, a: i). las sociedades y personas juridicas que sean contribuyentes del impuesto sobre la renta, frente
a los trabajadores que devenguen, individualmente considerados, menos de diez (10) SMLMV; ii). las
personas naturales empleadoras por empleados que devenguen menos de (10) SMLMV, salvo que empleen
menos de dos (2) trabajadores; iii). Consorcios, UT y patrimonios auténomos en los cuales la totalidad de
sus miembros estén exonerados de parafiscales y aportes al subsistema de salud; y iv). Empleadores de

trabajadores que devenguen menos de (10) SMLMV.



PRINCIPIO DE UNIDAD EN LA UGPP 75

3. Omision en la afiliacién: Es el incumplimiento de la obligacién de afiliar o afiliarse a alguno o
algunos de los subsistemas que integran el Sistema de la Proteccidn Social y como consecuencia
de ello, no haber declarado ni pagado las respectivas contribuciones parafiscales, cuando surja la

obligacion conforme con las disposiciones legales vigentes.

4. Omision en la vinculacién: Es el no reporte de la novedad de ingreso a una administradora del
Sistema de la Proteccion Social cuando surja la obligacién conforme con las disposiciones legales
vigentes y como consecuencia de ello no se efectda el pago de los aportes a su cargo a alguno o

algunos de los subsistemas que integran el Sistema de la Proteccion Social.

5. Inexactitud: Es cuando se presenta un menor valor declarado y pagado en la autoliquidacion de
aportes frente a los aportes que efectivamente el aportante estaba obligado a declarar y pagar,

segun lo ordenado por la ley.

6. Mora: Es el incumplimiento que se genera cuando existiendo afiliacién no se genera la
autoliquidacion acompafiada del respectivo pago de las Contribuciones Parafiscales de la

Proteccion Social en los plazos establecidos en las disposiciones legales vigentes” (Art. 1,

Decreto 3033,2013)

Al margen de lo hasta ahora expuesto, se tiene que el requerimiento de declaracion y/o
correccion representa la oportunidad para que el aportante acepte lo alegado por la UGPP, pagando
los aportes liquidados més los intereses, asi como el monto de las sanciones propuestas a 6rdenes
del Tesoro Nacional, o por el contrario, opte por formular de manera escrita las objeciones a la

proposicion de la Unidad, allegando las pruebas que fundamenten la inconformidad y desvirtien

19 Recuérdese que el Decreto 1377 de 2020 realizo modificaciones frente a la norma en cita.



PRINCIPIO DE UNIDAD EN LA UGPP 76

las o la conducta propuesta, dentro de los tres (3)?° meses siguientes a la notificacion, segun lo

estipulado en el articulo 50 de la Ley 1739 de 2015.

El acto administrativo en referencia contiene, en primer lugar, un recuento procesal de la
actuacion, acto seguido enlista el marco normativo que sustenta el proceso, para luego realizar una
verificacion la cual es tendiente a establecer si se cumplié con la adecuada, completa y oportuna
liquidacion y pago bajo los términos que la ley dispone, posteriormente, emite conclusiones que
revelan el resultado de la fiscalizacion, para finalmente presentar una propuesta al aportante, la
cual estd acompafiada de un anexo detallado donde indica que costos y/o gastos de la actividad
generadora de renta, que se hubiesen presentado por el fiscalizado, han sido aceptados o

rechazados.

En suma, se hard hincapie en los criterios que la Unidad sefiala en el acapite de verificacion
de la informacion, como quiera que en este segundo capitulo se revisaran los aspectos tenidos en
consideracion al momento de entablar un proceso de determinacion de obligaciones, por ello, es

pertinente revisar y estudiar de manera particular los siguientes criterios:

20 Frente al particular, la UGPP senala que “al vencimiento del plazo para responder el requerimiento

para declarar y/o corregir valorara la informacién que repose en el expediente y con ella proferird la
liquidacidn oficial; en ese sentido si no hay pruebas que desvirten las conductas propuestas se confirmara
el valor de los ajustes y las sanciones incrementaran de acuerdo a los porcentajes establecidos en la
ley”(UGPP, sf, 15), siendo estos ultimos establecidos en el Articulo 179 Ley 1607 de 2012, modificado por
el articulo 314 Ley 1819 de 2016.
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9.1.1.2.1 Primer criterio: Cumplimiento de la Obligacion de Afiliarse y Realizacion de
Aportes al SGSSI. La afiliacion al SGSSI esta condicionada a las pautas normativas sefialadas en
el capitulo primero, ademas de los requisitos y/o tramites que las distintas entidades
administradoras sefialen en sus Manuales de Politicas de Afiliacion, los cuales se presumen tiene
consonancia con las disposiciones legales.

En este sentido, decantado esta que la obligacién de afiliarse, asi como realizar los
respectivos aportes, se materializa de conformidad a las disposiciones vigentes, guardando
consonancia con la calidad en la que se aporta a los sub-sistema de salud, pension y riesgos

laborales.

Asi pues, en cumplimiento a este primer criterio, la Unidad consulta “las bases de datos de
la Registraduria Nacional del Estado Civil, de la Asociacion Colombiana de Administradoras de
Fondo de Pensiones y de Cesantias- ASOFONDOS-, el Registro Unico de Afiliados (RUAF), y la
del sistema de bonos pensionales del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para establecer si
el aportante: i). se encuentra afiliado a una Entidad Promotora de Salud en calidad exigida, ii). se
encuentra afiliado a alguno de los regimenes del Sistema General de Pensiones; y iii). El estado de

las afiliaciones” (UGPP, 2019, pp.2-3).

Después de lo dicho, la subdireccion de Determinacion de Obligaciones de la UGPP realiza
un parangon entre lo requerido legalmente y lo encontrado en las mencionadas bases de consulta,
sin embargo, en dicho estudio omite considerar las particularidades de afiliacion y aporte, que se
han establecido para aquellos que desarrollen la actividad econémica 4923 del CIUU, cuya
ejecucion esta sujeta a las disposiciones contenidas en el Estatuto Nacional de Transporte, ademas,

de las directrices que emita la cartera ministerial del ramo.
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9.1.1.2.2 Segundo Criterio: Ingresos Percibidos. La Unidad en cabeza de la Subdireccién
de Determinacion de Obligaciones revisa los ingresos del aportante, de conformidad con la
informacion suministrada por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales- DIAN,
concretamente en lo sefialado en la Declaracion de Renta presentada para el periodo objeto de
fiscalizacion, la cual es tomada como base para revisar la calidad en la que se deberia contribuir al
SGSSiI, bien sea en condicion de independiente o dependiente.

Asimismo, el formulario renta de la DIAN?, representa el soporte para concluir cuando
existe capacidad de pago, ergo, en que situaciones se cumplen los presupuestos legales para ser
cotizante del régimen contributivo. En este sentido, el impuesto a la renta declarado bajo los
formularios 110 y 210, segun corresponda, es el que condiciona la calidad en la que la UGPP

requerird la afiliacién al Sistema de Seguridad Social.

Dicha informacién reportada a la DIAN, es originada en razon a las disposiciones legales
que regulan el impuesto de renta, el cual “es un tributo nacional directo (porque quien debe
cancelar el monto del impuesto es quien responde por su pago ante el Estado), de periodo
(normalmente es un (1) afio, pero puede comprender lapsos menores en algunos casos especificos)

y obligatorio para la persona natural, o persona juridica o asimilada” (SDDE & CCB, 2013, p. 6);

21 Frente al particular, téngase en consideracion que en la Declaracién de Renta se utilizan dos tipos de
formularios, por un lado, el denominado “formulario 110”, en el que se presenta la declaracion de renta y
complementarios o de ingresos y patrimonio para personas juridicas y asimiladas, personas naturales y
asimiladas obligadas a llevar contabilidad, esto es, los comerciantes segun el articulo 19 del Codigo de
Comercio. Por otro lado, se encuentra el “formulario 210” en el que presentan declaracion de renta y

complementarios, las personas naturales y asimiladas no obligadas a llevar contabilidad.
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este impuesto categoriza a las personas en contribuyentes??, no contribuyentes?®, declarantes®* y

no declarantes?.

De conformidad con la clasificacion anterior, se tiene que los transportadores de carga por
cuenta propia son contribuyentes obligados a declarar renta bajo el formulario 210%° de la DIAN,

por lo cual deben distinguir el origen de sus recursos, es decir, si corresponden a rentas de trabajo,

22 Entiéndase por contribuyente del impuesto de renta a “todas las personas naturales y juridicas que
tengan residencia en Colombia, son contribuyentes del impuesto de renta y de ganancias ocasionales, y en
consecuencia los pagos estan sujetos a retencion en la fuente”, en suma, ser contribuyente representa la
regla general del tributo. (SDDE & CCB, 2013, p.7). Los anteriores estan sefialados en los articulos 7 y
subsiguientes del Estatuto Tributario.

23 Considérese como no contribuyentes del impuesto de renta a “aquellos sefialados expresamente por
la ley bajo esta calidad”, (SDDE & CCB.,2013, p.7) sujetos a los que no se les practica retencion en la
fuente, la cual para el transporte de carga por carretera es del 1%, segun lo sefiala el DUR. 1625/2016, en
los articulos 1.2.4.4.6 y 1.2.4.4.8.

24 Cataloéguese como declarantes a aquellos que “estdn obligados a diligenciar un formulario y
presentarlo ante los bancos autorizados” por no estar enlistados como no declarantes. (SDDE & CCB, 2013,
p.7)

25 Entiéndase como no declarantes a los exonerados por la ley tributaria por cumplir ciertos requisitos
0 tener determinada categoria, por ejemplo, las entidades de derecho publico, las entidades sin &nimo de
lucro, las cajas de compensacién familiar, entre otros, segun reza el articulo 23 de Estatuto Tributario.

26 Recuérdese la disparidad de criterios existente sobre si el transportador de carga por cuenta propia
es 0 no comerciante en sede de Camaras de Comercio, asi como en la DIAN vy la préactica contable, dénde
se dan dos conclusiones: i). Las personas naturales que se dedican a la actividad comercial del Transporte
Terrestre de Carga y Pasajeros, no estan obligadas a inscribirse como Personas Naturales ante la Camara
de Comercio, para explotar su actividad comercial, debido a que no tienen un establecimiento de comercio
en un sitio determinado, porque su actividad es movilizandose por todo el Pais (Superintendencia de
Sociedades, 2009, p.1; y ii). Una persona natural que se dedique a la actividad comercial de Transporte
Terrestre de Carga y Pasajeros (numeral 11 del articulo 20 del Cddigo de Comercio), tiene el caracter de
comerciante, y en tal virtud debe matricularse en el registro mercantil de la Camara de Comercio respectiva,

independientemente que tenga o no abierto un establecimiento de Comercio al publico (CTCP, 2019, p.1).
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de capital o no laborales, de manera que mas alla de hacer una exposicién integral del tributo en

mencion, conviene explicar que comprende cada cedula.

En primer lugar, las rentas de trabajo son aquellos ingresos que devienen de “el valor en
dinero o en especie correspondiente a salarios, prima legal y extralegal, cesantias efectivamente
pagadas por el empleador o las aplicadas a un crédito hipotecario o retiradas del fondo de
cesantias, viaticos, gastos de representacion, indemnizaciones por despido injustificado,
bonificaciones y demas conceptos laborales?’, subsidio familiar, auxilio por enfermedad, auxilio
funerario, auxilio de maternidad, vacaciones, etc.” (DIAN,2020, p. 2) al tenor de lo sefialado en
el articulo 103 del Estatuto Tributario y demas disposiciones concordantes contenidas en los

articulos 335y 336 de la Ley 1819 de 2016.

En segundo lugar, las rentas de capital son las que “incluyen el valor total de intereses y
rendimientos financieros, arrendamientos, regalias y propiedad intelectual, ademés de ingresos
del exterior por rentas de capital” (DIAN, 2020, pp. 4-5), tal como lo indica el articulo 338 de la

Ley 1819 de 2016.

En tercer lugar y segun lo consagrado en el articulo 340 de la Ley 1819 de 2016, ‘“se
consideran ingresos de las rentas no laborales todos los que no se clasifiquen expresamente en

ninguna de las demds cedulas, con excepcion de los dividendos y ganancias ocasionales” (DIAN,

2020, p.6).

27 Al respecto, considérese el paragrafo No.1 del Art. 103 del E.T, en el que se requiere para que sean
consideradas como rentas de trabajo las compensaciones recibidas por el CTA el registro del régimen de

trabajo y compensacion ante Min. Trabajo, ademas del aporte a SGSSI.
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Por lo desglosado, la UGPP requiere en caso de rentas laborales una afiliacion y aporte al
Sistema de Seguridad Social con la calidad de cotizante dependiente, mientras que, con la
declaracion numérica en los acépites de rentas de capital y rentas no laborales, demanda la
condicion de cotizante independiente. Asi pues, el monto de ingresos declarados es dividido por

la UGPP entre los doce meses del afio, arrojando asi el ingreso mensual del aportante.

9.1.1.2.3 Tercer Criterio: Costos y Gastos de la Actividad Generadora de Renta. Los
costos y gastos que se generan para el desarrollo de la actividad lucrativa son tenidos en cuenta
por la UGPP cuando de calcular el ingreso base de cotizacion se trata, puesto que estos son
deducibles de los ingresos del aportante, tal como es sefialado por el paragrafo del articulo 1 del
Decreto 510 de 2003, compilado en el articulo 2.2.2.1.5 del Decreto 1833 de 2016.

De conformidad con lo dicho, los gastos son “erogaciones relacionadas con actividades de
la empresa que pueden no estar relacionadas directamente con la venta o prestacion de servicios
de la que se deriva el ingreso, pero que si pueden asociarse con ellas. Es decir, no tiene relacion
de causa efecto directa con la percepcion de un ingreso, pero si se asocian con el mismo. Como lo
define la norma, los gastos son los que se realizan en las actividades de administracion,

comercializacion, investigacion y financiacion” (Consejo de Estado, 2019, p. 4)

Dichas las erogaciones deben cumplir las condiciones previstas en el articulo 107 del

Estatuto Tributario, el cual reza asi:

“son deducibles las expensas realizadas durante el afio o periodo gravable en el desarrollo de
cualquier actividad productora de renta, siempre que tengan relacion de causalidad con las
actividades productoras de renta y que sean necesarias y proporcionadas de acuerdo con cada

actividad”
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De la aludida disposicion normativa, se advierte tres requisitos constitutivos de las
deducciones, en primer lugar, la causalidad entendida como la relacién o vinculo con la actividad
productora de renta (Consejo de Estado, 2009), exigencia en la que se ha pronunciado la seccion
IV del Honorable Consejo de Estado en sentencia No. 25000-23-27-000-2005-01251-01(16454),
sefialando que “esta relacion causa efecto ha sido mal interpretada por la DIAN como la capacidad
de un gasto para producir un ingreso, siendo en realidad la relacion de un gasto con la actividad

productora del ingreso (2009, p.4).

En segundo lugar, la necesidad es aquel criterio que se establece con la posibilidad de que
el ingreso genere o ayude a efectuar un gasto, por ello, cuando la retribucion econémica se pueda
producir sin una determinada deduccion, no habria cumplido con los presupuestos de este

requisito.

Mientras que, en tercer lugar, la proporcionalidad implica una razonabilidad con el ingreso,
es decir, que la magnitud del gasto sea coherente con el beneficio que pueda generar. Ahora bien,
estos dos ultimos requisitos, demandan ser determinados bajo un criterio comercial, “teniendo en
cuenta los normalmente acostumbrados en cada actividad”, segiin lo indica el pardgrafo del
articulo 107 del Estatuto Tributario, puesto que son criterios permeados de subjetividad, ya que
cada actividad econdmica tiene particularidades que aprueban o descartan la posibilidad de que un

gasto sea considerado como deducible.

El honorable Consejo de Estado, ha sefialado frente al particular que:

Por expreso mandato de la Ley, que para que una erogacion se convierta en deduccion,
no es dable que se cancele porque el contribuyente asi lo disponga, sino porque haya

tenido verdadera necesidad de efectuarla, y que sin ella fuera imposible obtener la renta
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declarada, vale decir que sea indispensable para la obtencion de la renta bruta. Se resalta
entonces gque, en materia tributaria, solo son aceptables como deduccidn las expensas que
tengan relacion de causalidad, que sean necesarias y proporcionadas respecto del ingreso
percibido; de lo contrario, sélo son admitidas las deducciones expresamente reconocidas

por la ley. (Exp. 25000-23-27-000-2005-01251-01, 2019, p.1).

Aunando, los costos considerados como deducibles, tienen una regulacion particular, segun
corresponda a activo movible o inventario, cuya disminucion esta reglada del articulo 64 al 68 del
Estatuto Tributario, mientras que los relativo a activos intangibles e inversiones esta determinado

en los articulos 74 y 74-1 respectivamente.

En suma, tanto los costos y gastos que pretendan ser deducidos deben, ademés de cumplir
con lo sefialado, contar con el soporte idéneo que respalde la causacion real, tal como lo pregona
el Estatuto Tributario en el articulo 771-2, disposicién que indica los requisitos que debe contener
toda factura o documento equivalente destinado a probar un gasto dentro de la actividad generadora

de renta.

Cuando se trata de revisar el criterio en referencia, la UGPP rechaza los costos y gastos,
aun cuando dicha facultad esté en entre dicho, por razones como, que el proveedor del servicio es
el mismo aportante, por la imposibilidad de asociar dicho gasto a un ingreso de igual naturaleza,

o por la imposibilidad de establecer si correspondian a cuestiones asociadas a la actividad.

Por ultimo, recuérdese que en la actualidad el sector transporte cuenta con un esquema de
presuncién de costos y gastos, tal como fue advertido en el capitulo anterior, por lo que el

transportador de carga por cuenta propia puede acogerse a dicho esquema u optar por demostrar
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valores diferentes cumpliendo con los presupuestos acabados de mencionar, alegando la excepcién

contenida en el articulo 4 de resolucion 1400 de 2019.

9.1.1.2.4 Cuarto Criterio: Ingreso Base de Cotizacion. La determinacion del Ingreso Base
de Cotizacion sigue las pautas descritas en el primer capitulo del presente trabajo, sin embargo, en
lo que concierne a la labor fiscalizadora de la UGPP, esta se basa en realizar un parangén del
ingreso mensual, descontando los costos y gastos que hubiesen sido aceptados por cumplir los
presupuestos sefialados anteriormente.

Acto seguido, determina el ingreso neto mensual del aportante, valor sobre el que se calcula
el 40% de los ingresos percibidos, lo cual es para la Unidad el monto sobre el que deben efectuarse
los aportes al SGSSI, respetando los limites maximos legales, y tomando como base el SMLMV
para el afio intervenido, cuando se hubiesen reportado pérdidas en la actividad generadora de renta,

0 en el supuesto que el ingreso fuera inexistente para el mes de cotizacion.

Lo anterior, supone la forma en la que la Entidad analiza el criterio en referencia, para
posteriormente consultar las bases de datos que contienen las planillas integradas de liquidacion
de aportes- PILA, soporte que usa como fundamento en la proposicion de la conducta que ha

incurrido el aportante.
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9.1.1.2.5 Quinto Criterio: Pagos Realizados a Través de Planilla Integrada de
Liquidacion de Aportes- PILA. La verificacion de la base de datos que contiene las Planillas
Integradas de Liquidacion de Aportes- PILA, es el ltimo de los criterios que tiene la UGPP en la
etapa fiscalizadora del proceso de Determinacion de Obligaciones, sin embargo, es aqui donde la
Unidad soporta probatoriamente su actuacion y confirma la conducta a proponer.

Tal como lo refiere Hernan Quimbay, “es muy importante que en esta etapa el
contribuyente responda de manera clara y documentada frente a los desacuerdos que pueda tener
respecto al contenido del RCD (Requerimiento para Declarar y Corregir), y aporte el material de
prueba necesario para desvirtuar los hallazgos reportados por la Unidad. Por lo anterior, el
contribuyente debe revisar de manera juiciosa los oficios entregados en fisico como parte del
anexo detallado, en los cuales se relacionan los numeros de los documentos de identidad de los
trabajadores con presuntas inconsistencias en sus afiliaciones y/o en la liquidacion y/o pago de
aportes, esto porque en ocasiones, se presentan incongruencias entre los oficios en fisico y el

medio magnético integrantes del anexo detallado allegado por La Unidad” (2020, p.66).

Pues, cuando la decisién es oponerse y objetar lo propuesto por la entidad, la carga
probatoria recae en cabeza del contribuyente quien debe respaldar amplia, motivada y
suficientemente los hechos que respaldan su inconformidad, la cual tiende a demostrar el error o

inconsistencia en la actuacion administrativa.

Procesalmente, el aportante y/o contribuyente cuenta con un téermino de tres (3) meses para
responder este requerimiento, los cuales son sefialados generalmente en la parte resolutoria del
RQI y deberan contarse a partir de la fecha de notificacion, al tenor de lo dispuesto por el articulo

50 de la Ley 1739 de 2014.
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En razon a que el termino inicia a contabilizarse en el momento que se efectia la
notificacion, a través de correo electronico, “es importante que las personas mantengan actualizada
la informacidn de contacto que reposa en las bases de datos de la DIAN o que aporten la

informacion de contacto a La Unidad en su oportunidad” (Quimbay, 2020, p. 68)

Dicho lo anterior, se profiere un resultado por parte de la entidad tomando como base los
supuestos facticos concretos, la normativa y el analisis de criterios enunciados, aspectos que dan

cierre a la fase de fiscalizacion y apertura al subproceso de liquidacion.

9.1.2 Subproceso de Liquidacion

Posteriormente, la UGPP procede a verificar las objeciones que el aportante hubiese
presentado al requerimiento para declarar y/o corregir, emitiendo lo que es denominado
“liquidacion oficial”, definida como “el acto administrativo mediante el cual se determina la

obligacion del aportante por concepto de omisién, mora e inexactitud en la liquidacion y pago de

aportes al Sistema de la Proteccion Social” (UGPP, 2018).

En suma, “llegados a este punto lo que hace La Unidad, mediante la liquidacion, es
indicarle al contribuyente de manera oficial el marco exacto de las obligaciones a su cargo por
concepto del incumplimiento frente a los aportes al SGSS” (Quimbay, 2020, p. 68), actuacion que
es realizada dentro de los seis (6) meses siguientes a haber allegado la respuesta al Requerimiento
para Declarar y/o Corregir, segun el articulo 180 de la ley 1607 de 2012 modificado por el articulo

50 de la Ley 1739 de 2014, si hay mérito para ello.
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Una vez surtida la notificacion a la que se hace referencia anteriormente, el contribuyente
puede impetrar recurso de reconsideracion, que sera atendido bajo lo sefialado en el siguiente

acapite.

9.1.3. Subproceso de Atencidn de Recurso de Reconsideracion

Luego de ser notificado de la liquidacion oficial y/o resolucion de sancion, el contribuyente
puede impetrar dentro de los dos (2) meses siguientes el recurso en referencia, avocando el articulo
50 de la Ley 1739 de 2014, si lo que quiere es “poner de manifiesto, con la debida argumentacion
y soporte probatorio, las objeciones y los puntos de controversia frente al contenido de los actos

administrativos proferidos por La Unidad” (Quimbay, 2020, p.76).

Segun la UGPP, “el recurso de reconsideracion es la tltima etapa dentro del proceso en la
cual se puede discutir los valores determinados en la liquidacion oficial” (s.f). Dicho recurso, debe
cumplir los requisitos contenidos en el articulo 722 y 724 del Estatuto Tributario, tales como,
presentar los motivos de inconformidad, allegarlo dentro del término, radicarlo personalmente o
con nota de presentacion y/o firmas debidamente autenticadas en notaria, asi como, ser interpuesto
por el representante legal, frente a lo que debe allegarse el certificado de existencia y

representacion legal a que haya lugar.

En la préctica juridica, manifiesta Hernan Quimbay, que la entidad administrativa se
pronuncia sobre la admisibilidad o no del recurso dentro del mes (1) siguiente a la presentacion,
sefialando si fue radicado en debida forma y procedera a tramitar; o en su defecto no iniciara su
respectivo estudio, caso en el cual el contribuyente tiene la potestad de entablar recurso de

reposicion contra el auto inadmisorio e la reconsideracion, el cual se tramitara conforme a lo
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dispuesto por el articulo 76 y siguientes del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011). (2020, cf)

Una vez se admita el recurso de reconsideracion, el articulo 50 de la Ley 1739,
determina que La Unidad tiene un (1) afio para proferir resolucion y notificarla al contribuyente,

momento en el que se entendera agotada la via gubernativa e iniciara el proceso de cobro coactivo.

Lo dicho, no implica el agotamiento total de instancias, como quiera que el aportante y/o
contribuyente puede acudir a la Jurisdiccion Contenciosa- Administrativa a través del medio de
Control de Nulidad y Restablecimiento del Derecho, dentro de los cuatro (4) meses, al tenor del
articulo 137 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (Ley

1437 de 2011).

Asi mismo, otro medio de control que puede emplearse es el de Revocatoria Directa, figura
que al margen de lo recordado por la seccion cuarta del Consejo de Estado bajo sentencia
25000233700020150192301 del dos (2) de febrero de 2017, podré utilizarse “per saltum”, es
decir, sin que hubiese mediado previamente el recurso de reconsideracion o habiéndose interpuesto
no fuere admitido por la UGPP, tramitandose bajo los articulos 93, 94,95 y 96 de la Ley 1437 de

2011.

En suma, conocer el procedimiento adelantado por La Unidad y especialmente los criterios
empleados, permite saber de primera mano que aspectos puntuales son tenidos en consideracién a
la hora de que la UGPP interviene. Sin embargo, dichos criterios no son de postulacién legal
estricta, puesto que hacen parte de la sustanciacion de los requerimientos, quiza esta sea la razon
por que la que jurisprudencialmente no han sido estudiados en sede judicial, donde los

pronunciamientos se centran en demandas administrativas de asuntos particulares y demandas a
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articulos que regulan los términos del procedimiento, ademas de aquellas que versan sobre
tematicas generales de afiliaciones, cotizaciones y marco normativo de la seguridad social en

general.

Como puede desentrariarse del presente capitulo, es claro que los criterios son el insumo
base para responder los requerimientos de fiscalizacion, por lo que conocerlos determina las
razones en las que se debe basar las respuestas a La Unidad, en aras a ejercer una defensa concisa
y clara. No obstante, para la cuestion que nos ocupa, se observa que no hay un criterio enfocado
en las particularidades normativas que pueda ostentar la actividad econémica del aportante, motivo
por el cual es claro que la sustanciacion de la entidad administrativa se hace bajo orbitas generales

y no puntuales.

Dicho lo anterior, resulta trascendental analizar si los criterios empleados por la UGPP en
los Proceso de Determinacion de Obligaciones a los aportantes con ocupacion 4923 CIUU, cumple
con postulados juridicos como el principio de unidad, mandato constitucional y legal que sostiene
la confianza legitima del administrado frente a toda intervencion de los organismos estatales, cuya
actuacion se espera sea articulada procedimental, institucional y prestacionalmente, cuestion que

sera objeto de estudio en el siguiente capitulo.

10 Capitulo I11: Principio De Unidad Vs. Criterios De Fiscalizacién

Los aportantes cuya ocupacion econdmica sea el transporte de carga por cuenta propia, han
sido objeto de la intervencion administrativa de la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales-

UGPP, entidad que ha tomado decisiones con afectacién patrimonial y desconocimiento de las
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disposiciones legales particulares que tiene el sector, cuestion que implica la gestion procesal sin

consideracion a las excepciones normativas.

Por ello, surge la necesidad de profundizar y con ello analizar la cuestion en mencion, ya
que en la actualidad cursan tramite administrativo un sin nimero de asuntos que involucran a la
poblacion objeto de estudio, de ahi que las consideraciones aqui expuestas son de gran importancia
en aras a precaver litigios e informar a los aportantes fiscalizados una estrategia de defensa que

pueden acufiar en las respuestas a los requerimientos de la UGPP.

Asi pues, el proceso de determinacion de obligaciones, dentro del cual se encuentra la
fiscalizacion como etapa administrativa, ha representado la oportunidad procesal para alegar las
razones de hecho y de derecho que fundamentan la cotizacién bajo parametros diferentes a los
resefiados por la UGPP, por ello, el conocimiento de dicho sub- proceso, como es denominado por
la Unidad, es de vital importancia, maxime cuando este se realiza sin tener en cuenta las

particularidades de la actividad econémica del aportante.

Corolario a lo anterior, se encuentra que la entidad administrativa requiere al aportante bajo
las reglas generales de afiliacion, cotizacion y contribucion al Sistema de Seguridad Social,
revisando previamente el origen de los ingresos reportados ante la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales-DIAN, motivo por el que las Declaraciones de Impuestos, como el de renta,
deben guardar consonancia con los aportes al SGSSI, ya que la fiscalizacion deviene de la
discrepancia entre lo declarado ante la DIAN y lo aportado al SGSSI, asi como de la calidad en la

que se realizan dichas cotizaciones.

Sin duda, esta intervencion administrativa debe considerarse con lupa académica, buscando

un fundamento legal e integral que haga frente a las propuestas y motivaciones que presenta la
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Unidad, quien no sectoriza sus requerimientos de afiliacion, sino que toma las pautas generales
dispuestas en la ley, como ocurre con los independientes cuya ocupacion econémica es el
transporte de carga por carretera, sector que como ya fue mencionado en el primer capitulo de este

trabajo, cuenta con disposiciones normativas particulares que hace sea una excepcion.

Esta situacion, no ha sido reconocida por La Unidad, quien por desconocimiento de las
pautas contenidas en el Estatuto Nacional del Transporte y lo dispuesto por la jurisprudencia del
Consejo de Estado, ademas de lo replicado en los Manuales de Politicas de Afiliacion de las
entidades administradoras de los regimenes del SGSSI, se ha presentado con requerimientos a los
transportadores de carga por cuenta propia, desconociendo que los procedimientos, prestaciones y
politicas deben contar con articulacion en pro del respetar la Unidad del SGSSI, precepto rector

de la Seguridad Social.

En atencién a lo mencionado, el principio de Unidad es la garantia del aportante
independiente con ocupacion 4923 CIUU para ser requerido conforme a las directrices de los
demas integrantes del SGSSI, quienes a su vez desarrollan sus politicas y procedimientos buscando
una armonia que no menoscabe derechos, sino que brinde mayores garantias y proteccion, como
es el caso de las disposiciones normativas especiales que fueron sefialadas para este sector

econdmico, las cuales contaron a su vez con respaldo jurisprudencial.

Asi pues, en orden a lo preceptuado por las disposiciones legales, las contribuyentes
deberian cotizar al SGSSI segun el origen de sus ingresos reportados en la Declaracion de Renta
presentada ante la DIAN, de manera que si recibian rentas laborales su aporte deberia figurar como
trabajador dependiente, mientras que si el origen de los ingresos era capital o de naturaleza
diferente a una relacién de trabajo deberian aportar en calidad de independiente, no obstante, el

transportador de carga por cuenta propia contaba para el afio 2016 con disposiciones particulares,
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las cuales imponian realizar su aporte en calidad dependiente, ya que por mandato de los articulos
31, 32, 33, 34, 35, 36, 37 y 38 de la Ley 336 de 1996 entre la empresa de servicio de transporte y

los conductores debe existir una relacién laboral.

Sin duda el establecimiento de reglas de afiliacion particulares, género que la ley en cita
fuera estudiada en sede constitucional, teniendo como resultado el pronunciamiento contenido en
la sentencia C-579 del 11 de noviembre de 1999, providencia en la cual la Corte Constitucional
declar6 la exequibilidad del articulo 36 de la Ley 336 de 1996, reiterando que los conductores
deben ser contratados directamente por las empresas, ergo, su afiliacion a SGSSI deberia
materializarse en dicha calidad a fin de garantizarles condiciones dignas de trabajo, ademas del

correcto pago de las acreencias laborales.

Ademas, el Consejo de Estado en sentencia 1001-03-25-000-2012-00444-00 de 2018
concluyo que la relacién laboral se da con la empresa operadora de transporte y no entre el
conductor y el propietario del vehiculo, en consecuencia, sefialo que era la empresa quien debe
asumir el pago del porcentaje que le corresponde al empleador frente a los aportes de sus

trabajadores.

En sentido, la articulacion institucional continuo cuando los conceptos emitidos por las
carteras ministeriales replicaban lo sefialado en las normas en cita, concluyendo que “por expresa
disposicién legal, entre la empresa operadora de transporte y los conductores debe existir un
contrato de trabajo” (Concepto No. 11705, Ministerio de Trabajo, 2012),*“situacion que nos lleva
a concluir que la empresa operadora de transporte actia como empleador y por ende, a su cargo
estaran todas las obligaciones que la ley laboral le impone al patrono” (Concepto No. 10240,

Ministerio de Proteccion Social, 2011).
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En razon a la normativa, asi como los pronunciamientos administrativos vy
jurisprudenciales de las altas corporaciones, las Administradoras del Sistema General de Seguridad
Social hicieron lo propio en sus Manuales de Politicas de Afiliacion, sefialando en un acépite
especial que “todas las afiliaciones de trabajadores con ocupacién conductores de servicio

publico (excepto taxistas), deben ser como trabajadores dependientes” (ARL Positiva, 2016, p.

39).

Las intervenciones frente al tema, asi como la adopcion de procedimientos, prestaciones y
politicas representaron la concertacion de medios y esfuerzos para fijar las pautas especificas de
afiliacion de los transportadores de carga por cuenta propia, tan asi que cuando estos acudian a
vincularse al SGSSI, segun su realidad econdmica y contractual, las Entidades Administradoras
fundamentaban su negativa, a vincularlos como independientes, en las disposiciones legales del

sector transporte, al tiempo que en lo manifestado por los Ministerios del ramo y las altas cortes.

Como consecuencia de la articulacion institucional, los aportantes por cuenta propia con
ocupacion de conductores de servicio publico se vincularon al SGSSI conforme a las disposiciones
y pautas impuestas, cuestion que la UGPP desconoce, ya que requiere posteriormente un aporte
diferente al permitido normativamente para el periodo fiscalizado, generando con ello
contradicciones que afectan al ciudadano, a quien ubica en una situacién de imposibilidad material,
como quiera que actuo frente a la administracion bajo las directrices que esta misma determino,
las cuales se esperarian- en virtud del principio de confianza legitima- que no fueran modificadas
cuando se inicie procesos de Determinacion de Obligaciones.

Ahora, si bien es cierto que cuando fue establecido el principio de Unidad en el literal e del
articulo 2 de la Ley 100 de 1993, se delimito su sujecion a aquellos supuestos en que la Seguridad

Social fuera considerada como servicio publico esencial, dicho marco no considero el componente
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integral que ostenta el Sistema, bajo el cual aspectos como la afiliacion, cotizacion y pago de uno
de los regimenes afecta coetaneamente a los demas.

Pese a no establecerse taxativamente para todos los regimenes y situaciones de la Seguridad
Social, el articulo 48 constitucional impuso una actuacion coordinada, asi mismo el articulo 2,4 y
6 de la Ley 100 de 1993 establecid la obligacion de mantener una unificacion normativa en el
SGSSiI, disposiciones legales que hacen — desde un sentido amplio- que la Unidad como principio,
permee todo el Sistema.

En este sentido, el contribuyente transportador de carga por cuenta propia puede ejercer su
defensa a través del anterior precepto normativo, el cual materializa la constitucionalizacion del
derecho como una tendencia juridica que otorga mayores garantias para los administrados;
buscando con ello proyectarse en aristas donde existe superioridad de uno de los sujetos
intervinientes, como por ejemplo, en las disposiciones fijadas por los actores del SGSSI y la
entidad administrativa que fiscaliza los aportes al mismo.

Sin duda, la Seguridad Social como derecho constitucional fundamental y servicio publico,
tiene la potestad, seglin el profesor Wilson Yesid Suarez, “de irradiar al ordenamiento juridico y
condicionar situaciones que antiguamente regulaba la ley o estaban sometidas al arbitrio de los
privados”. (2014, p. 328).

Ello supone que La UGPP estd sometida a requerir a los aportantes conforme a los
preceptos establecidos por las normas juridicas existentes para el periodo que pretenda fiscalizar,
impidiendo que esta entidad modifique el cimiento normativo en que se ampararon los demas
actores del Sistema, como quiera que el articulo 48 superior impuso implicitamente la unificacion
normativa de cotizaciones y afiliacién, al sefialar que la Seguridad Social seria prestada conforme

a la direccién, coordinacion y control del Estado.
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Como fue expuesto en el capitulo primero, la aplicacion del principio de unidad en el
Proceso de Determinacion de Obligaciones se materializa a partir de los conceptos doctrinales que
desarrollan la principialistica como “un mandato de optimizacién” o “pensamiento director”, lo
dicho, orienta a la UGPP en la aplicacion de la norma, cuando esta entidad administrativa estudie
los criterios de fiscalizacion en procesos donde el fiscalizado sea un transportador de carga por
cuenta propia.

No obstante, es un hecho que la Constitucion Politica de Colombia no solo sujeta a los
actores del SGSSI, sino también a los procesos que se gestan entre ellos, como es el caso del
Proceso de Determinacion de Obligaciones, el cual en cada etapa evoca y se fundamenta en los

mandatos constitucionales que instruyen la actuacion.

11 A Modo De Conclusién

El ejercicio de la actividad economica 4923 CIUU, como cualquier otra que genere
provecho economico, implica para quien la ejecute, el cumplimiento de requerimientos
administrativos propios del giro ordinario de los negocios, tales como la presentacion y pago
oportuno de tributos, asi como la afiliacion y contribucién al SGSSI.

Por ello, la administracion de asuntos laborales y tributarios de un independiente demandan
un manejo estricto que tenga consonancia entre lo reportado tributariamente y lo aportado al

Sistema de Seguridad Social, puesto que la Entidad que vigilan dichas esferas?® cuenta con cinco

28 Entiéndase como la Unidad de Gestion de Pensiones y Contribuciones Parafiscales (UGPP)
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(5) afios para fiscalizar que los aportes a través de la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes
(PILA) reflejen fidedignamente la realidad econdmica reportada en las declaraciones fiscales.

Dicha intervencion, se materializa por la UGPP a través del Proceso de Determinacion de
Obligaciones, el cual genera consecuencias en su mayoria con afectacion patrimonial para el
contribuyente, por ende, presentar una defensa que contrarreste los requerimientos demanda que
juridicamente se conozca, en primer lugar, que el marco normativo de afiliacion al SGSSI se
encuentra establecido segun la tipologia de trabajador, y las particularidades normativas que
ostenta cuando de un transportador de carga por cuenta propia se trata, ya que por mandato del
articulo 36 del Estatuto Nacional de Transporte, asi como por reiteracion jurisprudencial y por
divulgacion de politicas en los Manuales de Afiliacion, estos se debieron vincular como
trabajadores dependientes para el afio 2016; siendo con ello una excepcién al marco legal de
vinculacion de un independiente.

Al contener dicha particularidad, la afiliacion y pago se materializa conforme ello, esto es,
segun lo dispuesto por los actores del Sistema; cuya actuacion se presume es articulada en atencién
al principio de Unidad, el cual surge como una alternativa para que la UGPP analice sus
requerimientos en aras a no menoscabar la armonia que debe primar en la Seguridad Social como
Sistema.

En la actualidad, los criterios de fiscalizacion en relacion a la observancia del principio en
comento son articulados a cabalidad, ignorados y en otras oportunidades su consonancia es parcial,
revelando con ello que el procedimiento en general no cuenta con una constante que permita
afirmar la total coherencia entre los actores del SGSSI.

Lo anterior, se evidencia en los criterios de fiscalizacion y en las razones que esgrime La

Unidad para responder al fiscalizado, donde es notorio un desconocimiento generalizado de las
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particularidades normativas disefiadas para los conductores de servicio publico en Colombia,
supuesto que permite comprobar la inobservancia de la ley a la hora de proponer y atribuir la
conducta de omision, ademas, de la falta de coherencia entre las pautas que los actores del SGSSI
le dan al administrado, quien debié acogerse a estas Ultimas en aras a ejecutar su actividad
economica.

Sin embargo, ignorar la existencia del principio de unidad no es una cuestion que este
permeada en todos los criterios de fiscalizacion, puesto que en la determinacion de ingresos se
observa una evaluacion estricta en lo declarado en renta y lo aportado a Seguridad Social, ya que
la entidad administrativa toma como base probatoria el formulario 210 de la DIAN, documento
que es presentado segun la informacion contable del aportante.

De esta manera, la inobservancia del principio de unidad frente a los criterios de
fiscalizacion se da en la calidad con la que la Unidad requiere al aportante y no en el ingreso base
de cotizacion que esta determina, como quiera que la UGPP permite descontar los costos y/o gastos
de la actividad generadora de renta que cumplen- a su juicio- con los criterios de necesidad,
proporcionalidad y causalidad.

No obstante, esta potestad de rechazar costos y/o gastos no ha sido establecida
taxativamente para la UGPP, entidad que a la fecha actta con dichas atribuciones operativas y no
reglamentarias, por ello, mas alla de avocar el amparo del principio de unidad, se requiere que las
respuestas a los requerimientos de informacién y declaracién o correccion, asi como en el recurso
de reconsideracion, se enfaticen en las disposiciones legales que permitieron en el 2016 a los
trabajadores de carga por cuenta propia cotizar como dependientes, asi mismo, juridicamente se

aconseja presentar los auxiliares contables con detalle méximo del gasto, ademas de soportar
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probatoriamente con facturas de venta o documentos equivales, el cumplimento de los criterios
para deduccion de costos y gastos a fin de no dejar al arbitrio de la entidad dicha labor.

Asi mismo, como estrategia de defensa se recomienda que el Requerimiento de
Informacion se presente con base a los lineamientos impuestos por La Unidad, de manera
completa, revisando exhaustivamente los manuales de respuesta divulgados por la entidad, al igual
que allegando los documentos en los términos establecidos, pues adjuntar fuera del termino genera
sanciones cuantiosas. (Quimbay, 2020)

Sin duda, la administracion y gestion contable juega un rol determinante al momento de
presentar una defensa robusta, como quiera que para un independiente cuya ocupacion sea la 4923,
se sugiere adelantar una cotizacion al SGSSI conforme a lo reflejado en los informes contables
mensuales, los cuales se presumen deben tener armonia con los gastos propios y particulares.

Por lo comentado, acogerse a la ciega aplicacion del esquema de presuncion de costos del
transporte de carga por carretera, representa -para quienes cuenten con los soportes de
deducciones tributarias- un perjuicio econémico y un aporte sin coherencia con las declaraciones
fiscales de indole nacional y territorial, toda vez que dicho compendio presuntivo no considera los
meses de bonanzay recesion del gremio, siendo estos ultimos los que predominan en la actualidad.

En el esquema tampoco son valorados los gastos de reparaciones vehiculares, que ademas
de sobrepasar las proyecciones de gasto contenidas, representan sumas cuantiosas pero necesarias
para continuar el giro ordinario de los negocios; en este orden de ideas, mas alla de someterse a lo
establecido en la resolucion 1400, es conveniente planificar la cotizacién al tenor de los balances
tributarios, que en todo caso demuestran un gasto mayor al que la UGPP propone en sus esquemas

presuntivos, donde la escala porcentual fue presuntamente asignada sin una cita estadistica.
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En sintesis, se concluye que el principio de unidad es reconocido dentro de las actuaciones
de fiscalizacion que adelanta la Unidad de Gestidn de Pensiones y Parafiscales. Sin embargo, dicho
reconocimiento no es materializado a cabalidad para el afio gravable 2016 frente a los trabajadores
independientes por cuenta propia, cuya actividad econdmica sea el transporte publico automotor
de carga por carretera.

Asimismo, se evidencia la necesidad de la congruencia entre las cotizaciones al SGSSI y
las declaraciones tributarias de Renta e Industria y Comercio a fin de evitar procesos de
fiscalizacion, asi como, la adecuada gestion contable para aportar al Sistema conforme a la realidad
economica del contribuyente, obviando el exorbitante ingreso que presume la Unidad de Gestion

de Pensiones y Parafiscales- UGPP.
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